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SAZETAK

Uprava u Savskoj banovini (1929.-1939.) —

Izmedu drzavnog centralizma i supsidijarnosti

Problem odnosa srediSnje drzavne vlasti i lokalnih samouprava vazno je pitanje u
oblikovanju moderne drzave. Prevelika centralizacija drzave pokazala je brojne negativne
karakteristike, ali i dugotrajne posljedice na druStvo. Stoga povijesna perspektiva moze
pomoc¢i razumijevanju danasnjih problema u odnosu drZzave i drustva. Za temu doktorskog
rada izabrano je razdoblje Sestosijecanjske diktature, jer je to kratko razdoblje prijelomno u
hrvatskoj povijesti. Naime, dotadasSnja samoupravna bastina, naslijedena iz Austro-Ugarske
Monarhije, potpuno je ponistena radikalnom centralizacijom mo¢i u rukama najuzeg drZzavnog
vrha, a federalisticka tradicija i nacionalni identiteti politikom unitarizma. IstraZzivanje je
provedeno na Savskoj banovini, jer ona predstavlja relevantan politicki, gospodarski,
drustveni, demografski primjer toga kako je rezim u vremenu diktature (1929.-35.) i postupne
demokratizacije koja je uslijedila (1935.-39.), kroz upravne jedinice svih razina, provodio
svoju politiku. Cilj rada je utvrditi kako je bila organizirana uprava na ve¢em podrucju
danasnje Hrvatske od 1929. do 1939. te kako je ona djelovala u meduodnosu izmedu intencija
vladajuceg rezima i potreba naroda, tj. drzavnog centralizma i osnovnih nac¢ela samouprave.

Doktorski rad o organizaciji i djelovanju uprave u Savskoj banovini svojim najve¢im
dijelom baziran je arhivskoj gradi. Pritom se posebno isti¢e arhivska bastina upravnih tijela
Savske banovine koja se ¢uva u Hrvatskom drzavnom arhivu u Zagrebu. Osim toga koriStena
je grada koja se ¢uva u Pokrajinskom arhivu Maribor te Arhivu Jugoslavije u Beogradu. Uz
to, koristena je i periodika, prvenstveno relevantne strucne i sluzbene publikacije, ali i dnevni
tisak koji je izlazio izmedu 1929. i 1939. godine. Osim mnogobrojne historiografske,
upravnopravne, politoloske i druge relevantne literature koristena je i objavljena grada. Ona
se prvenstveno bazira na raznim zakonodavnim, statistickim, kartografskim i drugim slicnim
publikacijama izdanim u doba postojanja Savske banovine, kao i u kasnijim razdobljima.

U pristupu istrazivanju koristio se interdisciplinarni analiticki pristup, kako bi se u
jedan historiografski kompleks Sto uspjeSnije ukljucila znanja prava, upravnog prava,
politologije, ekonomije te drugih srodnih znanstvenih disciplina. Deskriptivnim i analiti¢kim
pristupom gradi proucio se fenomen uprave toga doba, od njenih normativnih odredenja pa do
percepcije strucne i nestrucéne, Sire i uZze skupine pojedinaca o njoj. Upravo zbog
kompleksnosti teme u pojedinim segmentima Koristile su se i kvalitativne i kvantitativne
metode, kako bi se nalaze istrazivanja organizacije i djelovanja uprave Sto preciznije stavilo u

odgovarajuci drustveni i vremenski kontekst.



Kljuéne rijeéi: Kraljevina Jugoslavija, politika, uprava, samouprava, drzavni
centralizam, supsidijarnost, Savska banovina, upravni sluzbenici, upravljanje financijama,

Hrvatska seljacka stranka



SUMMARY

Administration in the Sava Banovina (1929-1939) —

Between State Centralism and Subsidiarity

The problem of relations between the central state authorities and local administration
IS an important issue in the formation of the modern state. Excessive centralization of the state
has shown a number of negative characteristics and the bad long-term effects on society.
Therefore, the historical perspective can be helpful to understand the current problems in the
relationship between state and society. The period of the Sixth of January dictatorship was
selected as a theme of this doctoral thesis, because it is one of the turning points in the history
of Croatia. Former self-governing tradition, inherited from the Austro-Hungarian Empire, was
completely nullified in favor of radical centralization of power in the hands of the highest
state leadership, same as state Unitarianism annulled federalist traditions and national
identities. The research was conducted on the Sava banovina, because it is a relevant political,
economic, social, demographic example of how the regime at the time of the dictatorship
(1929-35) and the gradual democratization that followed (1935-39), through administrative
units of all levels, pursued its policy. The objective of this dissertation is to determine how the
administration was organized on a larger area of today's Croatia (1929-1939) and how she
operated in the interrelation between the intentions of the ruling regime and the needs of the
people, i.e. state centralism and the basic principles of self-government.

Doctoral thesis on administration in the Sava Banovina is largely based on archival
material. Archival heritage of the administrative bodies of the Sava Banovina largely
remained intact, and the biggest part of it is located in the Croatian State Archives in Zagreb.
Additionally, we used materials held by the Provincial Archives in Maribor and the Archives
of Yugoslavia in Belgrade. In addition, we used periodicals, primarily relevant professional,
official publications and newspapers that were published between in 1929 and 1939. Besides
numerous historiographic literature, we used legal, politological and other relevant titles and
other published sources. These sources are based on a variety of legislative, statistical,
cartographic and other similar publications issued at the time of the existence of the Sava
Banovina, as well as in subsequent periods.

In approaching the subject we used the interdisciplinary analytical methods, because
we needed to incorporate to incorporate into this historiographical work the knowledges of
law, administrative law, political sciences, economics and other related disciplines. With
descriptive and analytical approach to the material we studied the phenomenon of
administrations of that era, from their normative determinations to the perception of



professional and nonprofessional, wider and narrower groups of individuals on them.
Because of the complexity of issues in certain segments were used both qualitative and

quantitative methods in order to put the findings into appropriate social and the time context.

Key words: Kingdom of Yugoslavia, politics, government, local administration, state
centralism, subsidiarity, Sava banovina, administrative officials, financial management,

Croatian Peasant Party
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1. UVOD U PROBLEME

I. 1. Ciljevi rada

Problem odnosa srediSnje drzavne vlast i lokalnih samouprava jedno je od najvaznijih
pitanja u oblikovanju moderne drzave. Makar je i danas ideal zajednice ovlastima jaka,
stabilna i financijski neovisna drZava, koja brine za svoje gradane, ipak je prevelika drZzavna
centralizacija kroz pro$lost pokazivala mnoge negativne karakteristike i dugotrajne posljedice
na drustvo. Osim Sto gradani izravno ili neizravno nastoje sudjelovati ili bar utjecati na
djelovanje vlastite drzave, drzavna vlast ¢ak potice gradane da se na bolje nacine povezu radi
ostvarivanja odredenih zajednickih, lokalnih, komunalnih ciljeva. Uz to, moderne drZavne
vlasti su priznavale da su i prije njihova stvaranja na teritoriju koje su kontrolirale postojale
odredene komunalne samouprave. Nerijetko su priznavale postojanje, pa ¢ak i potvrdivale
prava tih zajednica, kroz koje su pojedinci ostvarivali svoje zajednicke ciljeve.

Danas kroz odnos srediSnje drzavne vlasti prema samoupravama procjenjujemo
stupanj politicke kulture u kojoj drustvo djeluje, demokrati¢nosti, ali i zdrave svrsishodnosti,
jer se i drzavni i samoupravni organi trebaju u konacnici brinuti Sto bolje i ekonomicnije za
javno dobro. U razumijevanju danasnjih problema u odnosu drzave i drustva vidimo mnoge
posljedice koje su ostavila nasljeda starijih rezima i pravnih okvira rada. Makar se meduodnos
drZzave i druStva moZe promatrati u mnostvu razli¢itih sfera, povijesna perspektiva nam
pomaze da shvatimo te dugotrajne utjecaje te u konacnici mozda pomognemo daljnjoj
transformaciji ovoga odnosa nabolje.

Za temu ovoga doktorskog rada izabrano je razdoblje postojanja Savske banovine kao
jedne vece upravne, ali i samoupravne jedinice, dakle razdoblje od 1929. do 1939. godine. To
razdoblje zapocinje Sestosije¢anjskom diktaturom, a zavrSava stvaranjem Banovine Hrvatske.
U tom vremenskom razdoblju nastojat ¢emo vidjeti u kojoj je mjeri dotadasnja hrvatska
samoupravna bastina, naslijedena iz doba Austro-Ugarske Monarhije, ponistena radikalnom
centralizacijom mo¢i u rukama drzavnog vrha, dok se federalisticka tradicija i nacionalni
identitet nastojao unistiti politikom unitarizma. Ipak, ne treba biti prestrog, pa svaki pokusaj
birokratske koncentracije, tj. konsolidiranja odredene moci i proSirenja drzavne djelatnosti
ocijeniti negativno. Centralisticke tendencije koje su razni rezimi imali u proslosti treba

gledati prvenstveno kroz prizmu dugoroc¢ne svrsishodnosti za drustvo koje takve promjene
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donose.! U svakom slucaju na ovaj ¢emo nacin promatrati i promjene koje je donijela
Sestosijecanjska centralizacija u Kraljevini Jugoslaviji.

Istrazivanje je bitno, jer se upravo u meduodnosima vrhovna vlast (rezim) — upravni
organi — gradani razvijaju mnoge zanimljive pojave koje se manifestiraju na gospodarskoj,
politickoj i Siroj druStvenoj razini u hrvatskim krajevima, a koje su imale dugotrajne
posljedice na razvoj drustva. Glavni problemi na koje ¢emo ukazati leze stoga upravo u
pitanjima razvoja uprave i samouprave u navedenom razdoblju te posljedicama koje su oni
ostavili na drustvo.

Nakon ujedinjenja 1918. u Kraljevinu Srba, Hrvata i Slovenaca (od 1929. Kraljevina
Jugoslavija), novi je drzavni vrh postavio pitanje njene transformacije u jedinstvenu,
centraliziranu i modernu drZavu. To je odmah izazvalo otpore u cijeloj drZavi, a najvise medu
hrvatskim narodom. Modelu centralizirane zajednice, koja se od rezimskog jugoslavenskog
vrha izjednacavala s jakom drzavom, suprotstavljalo se ideju federalne organizacije,
primjereniju drzavi sa slozenim povijesnim nasljedem te, prvenstveno nacionalnom i
kulturnom, ali i upravnom, gospodarskom, vjerskom i drugom strukturom. lako je veé
pocetno razdoblje Kraljevine SHS obiljeZavao centralizam i unitarizam, zakonodavni i
upravni partikularizmi raznih podruc¢ja koja su pocela 1918. tvoriti novu drzavu, ostali su jos
dugo na snazi. Oni se zbog manjka zainteresiranosti drzavne vlasti, ali i nemogucnosti
postizanja demokratskog konsenzusa oko nacina, modaliteta i smjera promjena, nisu mogli
jednostavno otkloniti. Problem je bio tim ve¢i jer je bivSa Kraljevina Hrvatska i Slavonija
imala unutar takoder prili¢cno centralizirane Austro-Ugarske Monarhije odredenu naslijedenu,
makar skucenu drzavnu autonomiju, koju je nastojala sacuvati, pa ¢ak i prosiriti. Tako su
pokuSaji unifikacije zakonodavstva te centralizacije u Kraljevini SHS do 1929. provodeni s
polovi¢nim uspjehom, najviSe radi otpora hrvatskih, slovenskih i muslimanskih, ali i drugih
oporbenih stanaka i interesnih skupina. Dana 6. sijecnja 1929. kralj Aleksandar I.
Karadordevi¢ proglasio je svoju osobnu diktaturu. Zabranom politickih stranaka i ukidanjem
demokratskih institucija, vladar i njegova okolina neometano su mogli zakonodavno i izvrSno
izgradivati nacionalnu i drZzavnu centralizaciju. Ve¢ u listopadu 1929. diktatorski rezim je
proklamirao novo drzavno ime i novi upravni sustav koji je mogao bolje posluziti ostvarenju
jednoobrazne, jedinstvene i moderne drzave. Dok je hrvatski narod preko svojih politickih
predstavnika, zajedno sa joS nekim drugima, jasno naznacavano da zajednicka drZava treba

biti kompleksna drZava, organizirana na bazi federalizma i Sirokih autonomija, drzavni je vrh

1 B. Guy PETERS, The Politics of Bureaucracy, London and New York, 2001., 23-24.
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odbijao ovakve zahtjeve te od proglasenja diktature pa do stvaranja Banovine Hrvatske
(1929.-1939.) na razlicite nacine, viSe ili manje represivno nastojao zatomiti ovakve ideje.
Modernizacija, koju moZemo definirati kao kompleksni proces transformacije
tradicionalnih, agrarnih i ruralnih drustava ka sekularnim, industrijaliziranim i urbanim, bila
je jedan od glavnih ciljeva svih vladaju¢ih struktura Kraljevine SHS/Jugoslavije.? Ovaj ¢e rad
nastojati utvrditi u kojoj mjeri je modernizacija preko rada uprave i u radu uprave donijela
rezultate, preko kojih se organa i na koji nacin reforme izvode. Na putu ka modernosti
drzavne vlasti Kraljevine SHS/Jugoslavije su se susretale s problemima s kojima su se borile
mnoge drzave na istom putu, kroz konstantni napor trazenja novih ciljeva i uvodenja novih
tehnika. Faktore modernizacije moZzemo promatrati u domenama ekonomije, klasne strukture i
socijalne stratifikacije, kulture te svakodnevnog Zivota. Osim toga, vazno je istaknuti podrucje
politike na kojem dolazi do jacanja drzavne modi, jer ona nastoji preuzeti nove zadace u
upravljanju i koordiniranju proizvodnjom, redistribuirati bogatstva, zastiti vlastitu privredu. U
modernoj drzavi ,jaca vladavina zakona i prava, Sto podjednako obvezuje drzavu i njene
gradane, a Sire se i granice prava gradanstva, odnosno sve Sire druStvene grupacije bivaju
obuhvacene politickim i gradanskim pravima. Dominantnim sustavom upravljanja u svim
podrug¢jima drustvenog Zivota postaje racionalna, impersonalna birokratska organizacija“.®
Kraljevina Jugoslavija je tezila biti moderna drzava. Ipak, ona je cijelo vrijeme svog
postojanja, od 1918. do 1941. zadrzala neka hibridna svojstva, izmedu predmoderne i
moderne drZzave, elemente i starog i novog, pa stoga nije u stanju pravilno iskoraciti prema
modernoj drzavi. Zato mnogi istrazivaci s pravom oznac¢uju Kraljevinu SHS/Jugoslaviju kao
ancien régime. Doista, u Srednjoj i Jugoisto¢noj Europi kasne procesi industrijalizacije,
urbanizacije, demokratizacije politike, integracije nacije sve do dugo u 20. stoljece. U
nemogucnosti prevladavanja ,,starog“ vide se i glavne karakteristike ancien régima: on je
ustrojen kao imperij u kojem centar dominira nad periferijom, vlast i vlasnistvo nisu odvojeni,
ve¢ ovisni 0 jacini vlasti, a iako su formalno gradani nositelji suvereniteta, on je fakticki u
posjedu monarha.* Modernizacijski napori, ali i nemoguénost prevladavanja ancien régima

osobito su vidljivi u Kraljevini SHS/Jugoslaviji u doba nakon progladenja Sestosije¢anjske

2 Za vige o definiciji i glavnim odrednicama pojmova modernost, modernizacija i modernitet vidi: Zdenko
ZEMAN, Autonomija i odgodena apokalipsa: Sociologijske teorije modernosti i modernizacije, Zagreb, 2004.,
17-20.

3 ZEMAN, Autonomija i odgodena apokalipsa, 42-43.

4 Za vise o ancien régimu vidi: Tihomir CIPEK, ,,Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca - ancien régime*, Dijalog
povijesnicara/istoricara, vol. 2., Zagreb, 2000., 291-305.
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diktature.® Nova je vlast u vremenu nakon 6. sije¢nja 1929. doista shvatila izgradnju moderne
jednoobrazne drzave autoritarnim metodama kao najvisi cilj, ali je zaboravljala na mnoge
prepreke koje se mogu naé¢i na tom putu.® Osim toga, metode kojima se sluzila sredi$nja vlast
nose obiljezja paternalizma. Ona je nametala svoju volju gradanima, postavljajuc¢i se kao
njihov zastitnik, koji radi za njihovo dobro, makar i bez njihove potpore.

Sto se tice terminologije, moZzemo re¢i kako je sredidnja drzavna vlast kao
zakonodavac koristila nazive koji su u prvom redu bili svojstveni mjestu koje je bilo srediste
drzavne moc¢i. Ovo se osobito osjecalo u upravi, sudstvu i vojsci, a najvise u doba
Sestosijecanjskog rezima. Tako je kotar postao srez, kotarski predstojnik-sreski nacelnik,
pristojba-taksa, sveuciliSte-univerzitet, redarstvo-policija, ocevid-uvidaj, kazneni zakon-
kriviéni zakon, ovrha-izvrienje, casnik-oficir, puk-$tab, topnistvo-artiljerija, itd.” Unato¢
takvom, prili¢no dosljednom navodenju u izvorima, kako je u hrvatskoj historiografiji i pravu
opce prihvaceno koristenje hrvatske terminologije, mi ¢emo takvu nomenklaturu Kkoristi u
ovome radu. Tako ¢e se Ministarski savjet u radu navoditi kao vlada, predsjednik
ministarskog savjeta kao premijer, sreski nacelnik kao kotarski poglavar (makar se u hrvatskoj
historiografiji koriste i nazivi kotarski predstojnik, kotarski nacelnik i sl.), itd.

U ovome istrazivanju se analizira nacin provodenja radikalne centralizacije i opcenite
transformacije drzave prema modernosti na primjeru jedne od devet banovina stvorenih u
listopadu 1929. godine. Kao primjer je izabrana Savska banovna te njoj podredene upravne i
samoupravne jedinice (kotari, gradske i seoske opcine). Savska banovina, kao povrSinom i
stanovniStvom najveéa od svih devet banovina Kraljevine Jugoslavije, pritom je uzeta kao
jasan primjer sukoba proklamiranih nacela drzavnog vrha o sredivanju stanja u egzekutivi i
interesa druStva koja je ta ista uprava trebala zadovoljiti. Bitno je naglasiti da se ona u preko
90% svoga teritorija geografski poklapa s granicama Kraljevine Hrvatske i Slavonije, koja je
postojala u Austro-Ugarsko doba, tj. tzv. Banskom Hrvatskom proSirenom 1881. za teritorij
razvojacene Hrvatsko-Slavonske Vojne krajine, pa ¢e se u tom smislu promatrati pitanja
kontinuiteta, odnosno diskontinuiteta u upravnoj tradiciji istoga prostora. Savska banovina,
koja je obuhvacala najvec¢i dio onoga Sto danas tvori SrediSnju, Isto¢nu, Gorsku i dio
Primorske Hrvatske predstavlja relevantan politicki, gospodarski, drustveni i demografski

primjer toga kako je drzavni rezim u vremenu diktature (1929.-1935.) i ogranicene

5 Tihomir CIPEK, ,«Stoljeée diktatura» u Hrvatskoj*, Hrvatska politika u XX. stoljecu [ur. Ljubomir Anti¢],
Zagreb, 2006., 287-292. 5

6 Za ocjenu modernizacijskih napora vlade Petra Zivkovi¢a u pojedinim resorima vidi: RIBAR, Politicki zapisi,
vol. 1., 68-89.

7 Stjepan BABIC, ,,0 lomovima hrvatskoga knjizevnog jezika“, Jezik: Casopis za kulturu hrvatskoga knjizevnog
jezika, god. XL., br. 5, Zagreb, 1993., 137-138.
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demokratizacije koja je uslijedila (1935.-1939.), kroz upravne jedinice svih razina, provodio
svoju politiku. S jedne strane nastojat ¢emo vidjeti kako su bile organizirane, a s druge kako
su doista djelovale te iste jedinice. Makar su banovine opisivane kao jeftinije, svrsishodnije i
gradanima blize jedinice, njihove granice pokazivale su tendencije ponistavanja dotadasnjih
povijesnih pokrajinskih granica te razbijanje nacionalnih i starih druStvenih mreza, dok na
lokalnoj razini dugo vremena nije bilo prave demokrati¢nosti u samoupravama.

U pocetnim dijelovima ovoga rada nastojati ¢e se dati osnovne definicije pojmova
uprava i samouprava te razrijesiti njihov povijesni razvitak. Pritom ¢emo poceti s prvim
naznakama moderne uprave u Banskoj Hrvatskoj u 19. stolje¢u te nastaviti s prvih deset
godina postojanja Kraljevine SHS, u kojima je drZzavna vlast bez potpore gradana nastojala
ponistiti izgraden sustav izvrdnih vlasti te stvoriti novi, jedinstveni i unificiraniji sustav
upravljanja. Naravno, to su trebale biti 1 glavne odrednice Sestosijecanjske diktature.
Vladaju¢i diktatorski rezim od 1929. nastojao je ,,0odozgo* stvoriti novi, sebi podredeniji i
funkcionalniji upravni sustav, koji je trebao biti glavni oslonac i provoditelj stvaranja
centralizirane, jednoobrazne i unitarne drzave. DrZavna vlast se u ostvarenju tih svojih ciljeva
sluZila represivnim metodama te je prvo nakon 6. sije¢nja 1929. svim metodama zabranjivala,
a nakon uvodenja ogranicene demokratizacije 1935. uvelike je oteZzavala oporbeno djelovanje
I negirala nacionalni identitet, kojeg je trebalo zamijeniti integralno jugoslavenstvo. Takvim
nacinom djelovanja, koje su dobrim dijelom pod paskom rezima propagirali upravni i
samoupravni organi, cjelokupna je drzava izgubila legitimitet u hrvatskom drustvu. Nakon
ove analize ¢e, na temelju zakonskih akata, biti prikazana izgradnja novog sustava vlasti od
sredisnjih organa do organa nizih jedinica (banovina, kotara i s njima povezanih vlasti), raznih
savjetodavnih (npr. Bansko vije¢e) i kontrolnih tijela (npr. okruzni inspektorati), koja su
trebala pomagati rad uprave. U idu¢em poglavlju pokusat ¢emo prikazati sve probleme vezane
uz osobe koje vode ili izvrSuju vlast. U radu ¢e biti prikazan i zakonodavni polozaj drzavnih i
samoupravnih sluzbenika za vrijeme postojanja Savske banovine — od ulaska u sluzbu, preko
napredovanja, premjeStanja, umirovljenja, disciplinskih propusta, pa sve do njihovih
materijalnih primanja. Pritom ¢emo re¢i neSto viSe i o percepciji rada drzavnih i
samoupravnih sluzbenika, jer iz njega proizlazi dobar dio prigovora na rad upravnih organa.
Uz to, kroz analizu njihovih proracunskih moguc¢nosti, vidjet ¢cemo kakve su bile moguc¢nosti
rada raznih samoupravnih razina (banovina, gradova, seoskih opc¢ina) i jesu li one bile u
skladu s financijama koje su imale na raspolaganju. Slijedi kratki pregled promjena koje se
dogadaju na razini samouprava (gradova i op¢ina) nakon uvodenja Sestosijecanjske diktature.

Vidjet ¢emo na koji nacin i zasto je u tom razdoblju rezim prisvojio svu vlast, ¢ak onu i na
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lokalnoj, komunalnoj razini. S vremenom, prvenstveno preko Zakona o op¢inama iz 1933. i
Zakona o gradskim opc¢inama iz 1934., rezim je usustavio samoupravne jedinice po svojim
idejama te se tako ograni¢ila samouprava i potpuno potisnulo nacelo supsidijarnosti.
Svojevrstan epilog price o upravnim organima na podrucju Savske banovine krenuti ¢e od
promjena politicke klime u Kraljevini Jugoslaviji nakon dolaska Milana Stojadinovi¢a na
vlast te ¢e opisati koje je promjene na samoupravnom polju donijelo ukljucivanje HSS-a u
politicki Zivot. Pritom ¢emo se posebno analizirati posljedice pobjede HSS-a na op¢inskim
izborima 1936. godine i vidjeti kako su opcine u iduce tri godine transformirane prema
pravim samoupravama. Potom ¢emo vidjeti kako je HSS nastojao mobilizirati drzavne i
samoupravne sluzbenike za njihovu stvar, posebno u doba oko izbora za Narodnu skupstinu
1938. godine. Zavrsit ¢emo s novostima koje je na upravnhom planu donijelo stvaranje
Banovine Hrvatske, koja predstavlja zavrSetak razdoblja centralizma i unitarizma za glavninu
hrvatskog naroda te pokuSaj da se njegova autonomija osigura na viSim upravnim razinama.

Glavni cilj ovoga rada bit ¢e utvrditi kako je bila organizirana uprava na vecem
podrucju danasnje Hrvatske od 1929. do 1939. godine te kako je ona djelovala u meduodnosu
izmedu intencija vladajuceg reZzima i potreba naroda, tj. drZzavnog centralizma i osnovnih
nacela demokratske samouprave. Za razliku od dosadasnjih istrazivanja, koja su polazila od
teze da su upravni i samoupravni organi u obradivanih deset godina bespogovorno izvrSavali
volju rezimskog i diktatorskog vrha, u radu ¢e se nastojati dokazati kako su, uz vise ili manje
poznate politicke aspekte, slomu centralizma doprinijeli i problemi unutar upravnog aparata.
Pri tome ¢e se nastojati pokazati negativne posljedice koje je na drzavnu konsolidaciju imalo,
do sada gotovo neistrazeno i poznato, suspendiranje samoupravne vlasti. Naime, pod
izgovorom stvaranja ucinkovitije administracije ukinute su ili ogranicene u djelovanju
dotadasnje samoupravne vlasti (oblasti, gradske i seoske opc¢ine). Pritom ¢emo vidjeti u kojoj
su mjeri gradani izgubili pravo sudjelovanja u procesu odluc¢ivanja, a upravna djelatnost
raznih organa bez demokratskog pristanka gradana izgubila legitimitet.

Rad ¢e nastojati pristupiti fenomenu upravnog aparata kao slozenom fenomenu.
Unutar njega postojale su razne politicke, profesionalne, poloZajne, staleSke, ali i nacionalne
podskupine koje se dosad promatralo prilicno monolitno. U tom smislu ovaj ¢e rad dovesti u
pitanje neke teze koje su postale dio hrvatske historiografije koja se bavila ovim razdobljem.
Ovaj ¢e rad u prvom redu biti posvecen upravnim organima i njihovom odnosu prema
nositeljima mo¢i te vlasti, ali i gradanima za ¢ije interese trebaju raditi. PokuSat ¢emo vidjeti
kako je uprava bila organizirana i kako je radila. U tom pogledu dugo je vremena

prevladavala teza o ,,srbiziranoj birokraciji“ u hrvatskom krajevima, koja je, zajedno uz
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vojsku, Zandarmeriju i policiju bila ,,hrptenica“ protuhrvatskih rezima.® Pritom ¢e se nastojati
propitati koliko je stvarna bila srbizacija uprave, tj. import upravno-pravnih ideja iz srpske
pravne tradicije, ali i kadra odaslanog iz tih krajeva na prostor Hrvatske u gotovo deset godina
postojanja Savske banovine.

Ovaj rad pokusat ce reci i koliko je takav kruti centralizam utjecao na gradane da se
prikljuce ,taboru“ HSS-a, koji, ako ne i ranije, onda barem nakon 1935. sve viSe prerasta
politicku stranku te postaje hrvatski opéenarodni pokret. Vlastitom djelatno¢u, kao i onom
mnogih raznorodnih gospodarskih, kulturnih, politickih i drugih gradanskih organizacija koje
su se rodile pod okriljem te stranke, HSS je od 1935. aktivno radio na stvaranju koncepta
usporedne drzave. UvaZavaju¢i dosadasnje dosege historiografije, koji su ukazali na
nezaobilaznu vaznost prikrivenih otpora, ovaj rad nastojat ¢e prikazati kako su unutar drzavne
krize vaznu ulogu odigrale osobe vezane uz upravni aparat. PokuSat ¢emo vidjeti koliko su
oni svojim djelovanjem nakon 1929. uspjesSno pridonijeli konsolidaciji vlasti, a s druge strane
i koliko su, kao nositelji i provoditelji rezimske politike, pruzali otpore idejama koje su
dolazile od strane istoga drzavnog vrha.

Problemu organizacije drzavnih upravnih i samoupravnih organa s jedne strane
pristupit ¢e se prvenstveno mehanicisticki, tj. instrumentalno. Ovaj ,,klasi¢ni“ model promatra
upravne organe kao sredstvo za ostvarenje odredenih ciljeva, iz ¢ega proizlazi i njihov zasebni
identitet i subjektivitet. Makar danas upravnopravni struénjaci s pravom Kritiziraju ovakav
pristup i ocjenjuju ga zastarjelim, prvenstveno jer smatra upravu racionalnim sustavom
instrumenata, zanemarujuc¢i pritom vaznost meduljudskih odnosa, treba naglasiti kako je
mehanicisticki pristup zapravo vise-manje preduvjet za primjenu svih ostalih modela
izucavanja uprave. Osim toga, kako do sada ova tematika nije istraZivana, zapravo i valja
poceti iz pocetka. Uz nadopunu instrumentalnog pristupa drugim historiografskim pristupima,
prvenstveno onim koji vode rac¢una o politickim, drustvenim i gospodarskim okolnostima rada
administrativnih organa, u ovom radu dat ¢e se koherentna slika ne samo organizacije, ve¢ i
funkcioniranja upravnih organa u razdoblju od 1929. pa do 1939. godine.. KoriStenje ovakvog
interdisciplinarnog pristupa je nuzno, tim viSe jer je upravne sustave nemoguce razumjeti bez

politickog, ekonomskog i socijalnog okruzenja u kojem oni djeluju.*®

8 Rudolf BICANIC, Ekonomska podloga hrvatskog pitanja, Zagreb, 1938., 67.

9 lvan KOPRIC, ,,Upravna organizacija“, Javna uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., 47.

10 Ferrel Heady je posvetio jedno kraée poglavlje tzv. ekologiji uprave, tj. naglasku na vaznosti razumijevanja
okruzenja u kojem odredeni upravni organi rade za shvacanje njihovih postupaka i njihovog daljnjeg razvoja.
Vidi: Ferrel HEADY, Public Administration: A Comparative Perspective (5th edition), New York, 1996., 93-97.
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I. 2. Materijali i metodologija istrazivanja

Doktorski rad o organizaciji i djelovanju uprave u Savskoj banovini temeljit ¢e se na
analizi izvora razlicitih razina i provenijencija. Pritom se posebno isti¢u sac¢uvani arhivski
fondovi i zbirke. Vecina od njih produkt je djelovanja raznih tijela uprave na prostoru Savske
banovine. U Hrvatskom drzavnom arhivu u Zagrebu dobrim su dijelom sacuvani fondovi
nastali djelovanjem Opceg, Upravnog, Financijskog i Tehnickog te drugih odjeljenja banske
uprave Savske banovine, zatim Odjeljka za drzavnu zastitu, Kabineta bana, Okruznih
inspektorata, Inspektorskog odjeljka, Personalnih spisa drzavnih sluzbenika, pojedinih
ostavstina javnih osoba toga doba (npr. bana Josipa Silovi¢a), a osim toga Koristile su se i
zbirke gradiva iz istoga arhiva, poznate kao ,,Grupe* (Politicka situacija, Cenzura i zabrana
tiska, Gradanske stranke i drustva, itd.). Uz to, koriStena je grada koja se ¢uva u arhivima
izvan Republike Hrvatske, poput ostavstine Antona KoroSca iz Pokrajinskog arhiva Maribor.
Iz Arhiva Jugoslavije u Beogradu koriStena je prvenstveno grada sredisnjih drzavnih
institucija koje su djelovale u ovome razdoblju, poput Ministarskog savjeta, Ministarstva
unutrasnjih poslova, Ministarstva pravde, Narodne skupstine, Centralnog presbiroa, Dvora,
zbirke Milana Stojadinovica, itd. | u slu¢aju inozemnih i domacih arhivskih fondova i zbirki u
pravilu se radi o dosad neobjavljenoj, a dobrim dijelom i nesredenoj gradi.

Osim historiografskih djela koja su se bavila ovim razdobljem, a o kojima ¢e biti vise
rijeci u idu¢em potpoglavlju, koristena je i raznorodna pravna, politolodka i druga strucna
literatura, kao i ona memoarskog tipa. Vazan korpus izvora predstavljaju razne skupine
objavljenih izvora. Za ovaj rad posebno su vazne zbirke zakona i propisa, a zatim statisticke,
kartografske i druge sli¢ne publikacije izdane za vrijeme postojanja Kraljevine Jugoslavije. U
proteklih nekoliko godina izisSlo je i nekoliko zbirki objavljenih arhivskih dokumenata raznih
tijela vlasti Kraljevine Jugoslavije, poput zapisnika sa sjednica vlade ili periodi¢kih izvjestaja
o situaciji u Drinskoj banovini.

U radu je koriStena i novinska grada, u prvom redu relevantne sluzbene, strucne i
dnevne periodi¢ke publikacije koje su izlazile u vremenu naSega interesa. Od sluzbene
periodike isticu se Sluzbene novine Kraljevine Jugoslavije kao list koji donosi sluzbene
objave drzavne vlasti, Sluzbeni glasnik MUP-a, kao i Narodne novine koje od 1929. do 19309.
izlaze kao sluzbeni list Kraljevske banske uprave Savske banovine. Svakodnevni tisak
prvenstveno predstavljaju zagrebacke i beogradske dnevne novine poput Novosti, Obzora,
Politike, Hrvatskog dnevnika i sl. Preko njih se dobro mogu pratiti politicki odnosi unutar

drzave i njihovo prelijevanje na polje uprave. Sto se ti¢e korpusa stru¢ne periodike, nju
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vec¢inom ¢ine naslovi vezani uz pravne i upravnopravne probleme te naslovi koji su ciljali na
upravne i druge sluzbenike kao ciljanu publiku: Mjesecnik Pravnickog drustva, Arhiv za
pravne i druStvene nauke, Policija, NaSa samouprava, Opcdinski upravnik, Gospodarska
sloga, itd.

U pristupu istrazivanju Kkoristio se primarno interdisciplinarni analiticki pristup, kako
bi se u jedan historiografski kompleks $to uspjesnije ukljucile spoznaje prava (u Sirem
smislu), povijesne znanosti, politologije, ekonomije te drugih znanstvenih disciplina, a kako
bi se nalaze istrazivanja organizacije i djelovanja uprave Sto preciznije smjestilo u odredene
drustvene, vremenske i politicke koncepte. U analizi sadrzaja dokumenata nastalih
djelovanjem upravnih organa onoga doba neophodan je komparativni pristup, kako radi
analize grade razne provenijencije i raznih razina vlasti, tako i radi mogu¢nosti komparacije s
drugim upravno-pravnim sustavima. Primjera radi, gdje je moguce, pokuSali smo povuci
paralelu izmedu problema s kojima se susre¢e uprava u Kraljevini Jugoslaviji 1929.-1939. te
problemima uprave u onodobnoj Francuskoj, Njemackoj, Italiji i drugim drzavama. Isto tako,
usporedivat ¢e se problemi raznih samoupravnih jedinica prostora Savske banovine i drugih
banovina. Osim kvalitativne obrade primarnih i sekundarnih izbora, u radu se Koristi i
kvantitativna analiza, koja ¢e se temeljiti na prikupljenim ili ranije objavljenim podacima, npr.
0 broju i strukturi zaposlenih u raznim razinama uprave, prihodima i rashodima raznih razina
uprave, itd. Pritom ¢e pojedini reprezentativniji primjeri posluZiti kao studije slucaja, preko
kojih ¢e se nastojati prikazati Sira problematika. Deskriptivnim i analitickim pristupom
izvorima i literaturi raznorodnog podrijetla proucavat ¢e se fenomen uprave i samouprave
navedenog desetogodisnjeg razdoblja, od njihovog normativnog odredenja pa do percepcije
stru¢ne i nestru¢ne, Sire i uze skupine pojedinaca o njoj. Upravo zbog kompleksnosti teme u
pojedinim segmentima koristit ¢e se kvalitativne i kvantitativne metode, a ponekad se i
medusobno kombinirati, npr. preko prozopografskog pristupa, u pokusSaju pronalaska
zajednickih obrazaca o zivotnom putu i djelovanju osoba koje su c¢inile korpus nositelja
upravnih vlasti. Bas radi interdisciplinarnog pristupa te razlicite metodologije, ovaj doktorski
rad otvara vazna pitanja iz podrucja historiografije, upravnog prava, ekonomije, i politologije
te stoga moze biti poticaj i model za daljnja istrazivanjima u navedenim, ali i drugim, srodnim

strukama.

I. 3. Pregled dosadasnjih istraZzivanja
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Teme vezane uz organizaciju i djelovanje upravnih organa dosad nisu bile u dovoljnoj
mjeri u fokusu rada povjesnicara, ali ni drugih znanstvenika, poput pravnika, politologa ili
ekonomista. Prolaze¢i kronoloski kroz objavljenu literaturu odmah se uocava kako je 1929.
izvrSena upravna podjela drzave, u prvo doba, najviSe radi ideoloskih utjecaja vladajuceg
rezima, opisivana kao izrazito pozitivna. Kako je vrijeme odmicalo prema pocetku Drugog
svjetskog rata, sve su viSe od izrazaja dolazili glasovi stru¢nijih kriticara, koji su trazili
reformu tog sustava. Za razliku od tog poc¢etnog apologetskog stava koji je prevladavao, u
doba NDH i socijalisticke Jugoslavije upravi sustav Kraljevine Jugoslavije dobivao je vrlo
negativnu ocjenu.!’ S nacionalnih i ,klasnih“ polazista cesto se navodilo kako je upravni
sustav bio samo produZena ruka tadasnjeg ,protunarodnog rezima“. Unato¢ odredenim
manjkavostima i politizaciji tema vezanih uz probleme uprave i samouprave hrvatskih
prostora od 1929. do 1939. godine, treba ipak istaci tko se sve i kako njima bavio.

O organizaciji 1 djelovanju uprave u Kraljevini Jugoslaviji pisali su prvenstveno
pravnici. Prije svega tu treba istaknuti pisce udzbenika upravnog prava po kojima su nakon
provedenih administrativnih reformi 1929. ucile generacije studenata u Kraljevini Jugoslaviji
— Ivu Krbeka i Lazu M. Kosti¢a.*? lako druga djela istih autora ili nekih drugih toga doba
(npr. Slobodana Jovanovi¢a, Branka Bastaji¢a, Henrika Steske, itd.)*® pruzaju dobru sliku u to
kako je uprava bila organizirana i kako se razvijala, oni su bili liseni kritike, pogotovo Sto se
tice politickih implikacija djelovanja uprave. Osim ovog, ociglednog ideoloskog problema,
Ivo Krbek je u doba Sestosijecanjske diktature istakao joS nekoliko vaznih objektivnih
okolnosti radi koje je upravu bilo teSko izuc¢avati u Kraljevini SHS/Jugoslaviji. Kao prvo, bila
je tu neustaljenost materijala, koja se ocitovala u ¢estim promjenama u organizacijskom
smislu uprave, ali i funkcionalnom djelovanju organa uprave. Ceste izmjene zakona, gasenje
starih i formiranja novih upravnih organa nisu bila rijetkost. Upravno pravo je u okvirima
Hrvatske i Kraljevine Jugoslavije u prvoj polovini 20. st. jos bilo ,,mlado pravo®, koje se tek
pocelo jace izucavati. U odredenim segmentima ono je tada bilo u podredenom polozaju u
odnosu na neke druge grane prava, npr. sudsko jer je pravnicka fakultetska izobrazba
preferirala civilna pitanja i sudsko pravo. Uz sve ovo, upravno pravo bilo je ,razasuto u

nedoglednom nizu pojedina¢nih zakona i zakonci¢a® te je vrlo jasno da kod sudskog prava

11 seka BRKLACA, ,, Teritorijalne samouprave u Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca — Od ustavne kategorije i
realizacije do historiografske obrade*, Revizija proSlosti na prostorima bivse Jugoslavije, Sarajevo, 2007., 106.
12 lyo KRBEK, Upravno pravo, vol. I-11, Zagreb, 1929.-1932. te Laza M. KOSTIC, Administrativno pravo
Kraljevine Jugoslavije, vol. I-111, Beograd, 1933.-1939.

13 Usp. Slobodan JOVANOVIC, , Kraljevina SHS*, Politicke i pravne rasprave I-111 [reprint], Beograd, 1990.,
430-431.; Slobodan JOVANOVIC, Ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1924.; Branko
BASTAJIC, Finansije opstinskih samouprava, Novi Sad, 1941.; Henrik STESKA, Oris na3ega upravnega
prava, Ljubljana, 1936., itd.
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»prevliadava mali broj [opsegom] velikih zakonskih kodifikacija“, a kod upravnog prava
»veliki broj manjih i tehnicki nedotjeranih zakona“.!* Normalno da je to imalo i svojih
negativnih strana, koje su postale jo$ ocitije nakon 1929., kada je drZzavna vlast doista
intenzivirala svoj rad na zakonodavnom polju. Makar je glavnina zakona donesena u prvih
nekoliko godina nakon 6. sije¢nja 1929., situacija se nije popravila u kasnijim vremenima.'®

Poslijeratna generacija upravnopravnih stru¢njaka djelomi¢no se nastavila na saznanja
prve generacije. Povjesnicari koji su se doticali problematike meduratne jugoslavenske drzave
bavili su se pretezito politickim, a zatim gospodarskim temama, dajuc¢i kroz njih posredne
sudove i o djelovanju uprave te samouprave, ali gotovo bez ulaska u probleme djelovanja
organizacijskih jedinica i gotovo potpuno zanemarujuc¢i njihovo znacenje. Stoga je ne samo
slika uprave, nego i samouprava u razdoblju izmedu dva svjetska rata kakvu nalazimo u
razdoblju nakon 1945. ,jizrazito jednostrana, invalidna i generalno negativisticka“.l® Ne
odnosi se to samo na strucnu historiografsku literaturu, ve¢ i pravnu te onu drugih srodnih
disciplina.

lako su se pravni struénjaci, poput Ferde Culinoviéa,'’ u vrijeme socijalisticke
Jugoslavije odnosili prema upravnim sustavima monarhisticke Jugoslavije izrazito kriticno,
prvenstveno radi promjene politicke klime, puno su povrsnije gledali na njih. Stru¢njaci koji
su se bavili pravnhom povijeSéu u Hrvatskoj (poput Nede Engelsfeld, Dalibora Cepula,
Hodimira Sirotkovic¢a i Luje Margeti¢a) objavili su nekoliko pregleda razvoja prava na tlu
Hrvatske.’® lako su njihova djela vrlo pregledna, povijest upravnih organa meduratne
Jugoslavije uspjeli su opisati tek u generalnim crtama i bez prave analiti¢nosti. Drugi pravni

autori, poput Eugena Pusi¢a, zadrzavali su vise na teoriji, pa je izostalo i prave kriticke

14 KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 133.

15 Jo$ u travnju 1938. predsjednik zagrebackog Upravnog suda Milovan Zorigi¢ je premijeru Milanu
Stojadinovicu istakao kako se ,,ni upravne vlasti ni sudovi viSe ne snalaze u moru zakonskih propisa, izmjena i
dopuna, uredaba, izmjena putem finansijskih zakona itd. Nitko ne zna Sto je zapravo na snazi*. Zorici¢ je bio
misljenja da se radi navedene nesredenosti razvija i kod vlasti i kod gradana nebriga za zakon. Stoga je zatrazio
da se pocinju izdavati zbornici proc¢iSéenih zakona, koji bi izvukli upravu ,,iz konfuzije®, ali bi i drzavnoj
blagajni donijeli ,lijepi prihod, jer bi svatko, ko ima posla sa zakonima, bio sretan da takovo izdanje moze
nabaviti*. Pismo predsjednika Upravnog suda u Zagrebu Milovana Zoric¢ica premijeru Milanu Stojadinovic¢u od
6. travnja 1938. AJ, 37-63-384.

16 Seka BRKLJACA, ,, Teritorijalne samouprave u Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca — Od ustavne kategorije i
realizacije do historiografske obrade“, Revizija proSlosti na prostorima bivse Jugoslavije, Sarajevo, 2007., 106-
107.

17 Ferdo CULINOVIC, Jugoslavija izmedu dva rata, vol. I1., Zagreb, 1961.

18 Usp. Neda ENGELSFELD, Povijest hrvatske drzave i prava, Zagreb, 2002.; Dalibor CEPULO, Hrvatska
pravna povijest u europskom kontekstu: Od srednjeg vijeka do suvremenog doba, Zagreb, 2012.; Hodimir
SIROTKOVIC, Lujo MARGETIC, Povijest drzava i prava naroda SFR Jugoslavije, Zagreb, 1988., itd.
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procjene rada uprave u pro3losti.’® Najvecu iznimku ovdje predstavlja Ivan Beuc, koji je u
nekoliko naslova dao vrlo precizan i ne toliko ideoloSki obojen pregled razvoja institucija
vlasti do 1945. godine.?’ Kao pravnik Beuc je savr$eno razumio normativnu razinu, ali je kao
prakti¢ni arhivist i povjesnicar analizirao i djelatnost tih istih institucija te je tako shvacao
povijesnu stvarnost i drustvenu zbilju.

Sto se ti¢e povjesni¢ara, makar su mnogi od njih obilato Koristili arhivske izvore
nastale djelovanjem banovina i mnogih drugih upravnih jedinica navedenog razdoblja, vrlo
malo ih se okrenulo analizi djelovanja istih organa koji su te dokumente proizvodili. U vecini
relevantne literature same se banovine navode prilicno Sturo i to samo u kontekstu nastanka
centralistickih upravnih jedinica formiranih po intencijama diktatorskog rezima, ali ¢esto bez
jasne naznake zaSto su takvima opisane. Odredene iznimke ipak postoje. Direktno ili
indirektno problemima uprave u doba monarhisticke Jugoslavije u hrvatskoj su se
historiografiji poceli baviti prvenstveno Ljubo Boban i Mira Kolar. Dok je Ljubo Boban u
svojim djelima viSe nastojao prikazati kompleksnu politicku pozadinu formiranja i rada
upravnih organa u to doba,?* Mira Kolar se u svojim mnogobrojnim radovima od 1970-ih
dotakla Sirokog spektra raznih tema vezanih uz upravu: Od djelovanja upravnih i
samoupravnih vlasti odredenih razina, pretezito oblasti, potom odredivanja gospodarske moc¢i
samouprava, pa sve do pitanja javnih sluzbenika kao kadra koji vrsi poslove za vlast.?? Do

19 Usp. Eugen PUSIC, Hrvatska sredi$nja drzavna uprava i usporedni upravni sustavi, Zagreb, 1997.; Eugen
PUSIC, Nauka o upravi, Zagreb, 1993.; Eugen PUSIC, Upravna znanost: Izbor radova, Zagreb, 1995.; Eugen
PUSIC, ,,Upravni sustavi®, Javna uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., itd.

20 Jvan BEUC, Povijest institucija drzavne vlasti u Hrvatskoj (1527-1945), Zagreb, 1969.; lvan BEUC, Povijest
drzava i prava na podrucju SFRJ, Zagreb, 1989.

2L Npr. Ljubo BOBAN, Macek i politika Hrvatske seljacke stranke, 1928-1941, vol. I-11, Zagreb, 1984.; Ljubo
BOBAN, Hrvatske granice od 1918. do 1993. godine, Zagreb, 1995.; Ljubo BOBAN, Dr. Tomo Janc¢ikovi¢: HSS
izmedu zapadnih saveznika i jugoslavenskih komunista, Zagreb, 1996.

22 Jsp. Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radni slojevi Zagreba od 1918. do 1931. godine, Zagreb, 1973.; Mira
KOLAR-DIMITRIJEVIC, Polozaj i struktura radnicke klase Sjeverne Hrvatske (Savske banovine) od 1929. do
1939. godine) [doktorski rad u rukopisu, Sveuciliste u Zagrebu], Zagreb, 1977.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC,
»Socijalno-ekonomska politika gradske opcine Zagreba s obzirom na poloZaj radni¢kog stanovnistva do Velike
svjetske krize do pocetka Drugog svjetskog rata (1931-1939)“, Povijesni prilozi, vol. Il., br. 1., Zagreb, 1983.;
Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,Financijski prora¢uni samouprave Zagrebacke oblasti za 1927., 1928. i 1929.
godinu®, Acta historico-oeconomica, vol. XXI., Zagreb, 1994., 93-99.; Mira KOLAR, ,,Lika u vrijeme
dominacije seljacko-demokratske koalicije u skupstini Primorsko-krajiSke oblasti 1927. i 1928. godine®, ldentitet
Like: Korijeni i razvitak, vol. 1., Zagreb-Gospi¢, 2009.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Elementi Zupanijskog
sustava u samoupravama oblasti 1927-1929. godine*, Hrvatske Zupanije kroz stoljeca, Zagreb, 1996.; Mira
KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Ukinuée Bjelovarsko-krizevacke Zupanije i kako je to podrugje pro3lo u vrijeme
djelovanja Osjecke i Zagrebacke oblasne skupstine 1927. i 1928. godine*, Radovi Zavoda za
znanstvenoistrazivacki umjetnicki rad u Bjelovaru, vol. 11, Bjelovar, 2008.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC,
»Stjepan Radi¢ i Podravina u vrijeme oblasnih samouprava od 1927. do 1928.“, Podravina, vol. 1V, br. 7,
Koprivnica, 2005.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor 1927-1928: Zapisnici Oblasne skupstine
Zagrebacke oblasti, Zagreb, 1993.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,Presjek kroz rad Osjecke oblasne skupstine
1927.-1928. godine, Glasnik arhiva Slavonije i Baranje, vol. V1., Osijek, 2001.; Mira KOLAR, ,,Hrvatska u
prvoj Jugoslaviji — Bitne znacajke poloZaja te je li na vlasti bila kriza vlasti ili drzave*, Hrvatska politika u XX.
stoljecu [ur. Ljubomir Anti¢], Zagreb, 2006.; .Mira KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Ekonomsko-politicki sukob
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vrijednih historiografskih saznanja doSlo se u zadnjih nekoliko godina, kada se javio interes
za razumijevanje proslosti odredenih lokalnih sredina koje su tijekom postojanja Kraljevine
SHS/Jugoslavije imale status samoupravnih jedinica. Ova istraZivanja, pogotovo ona Suzane
Lecek za mnoge veée ili manje sredine u Slavoniji,?® Zdravke Jelaske Marijan za Split,2*
Gorana Hutinca za Zagreb,?® Ivana Hrsti¢a za Makarsku,?® pokazala su se kao vrlo precizna i
korisna. Daljnji korak na ovome planu mogao bi biti pokuSaj daljnjeg okrupnjavanja
istraZzivackog interesa te ulaska u komparativne analize s drugim upravnim instancama. Uz to,
Suzana Lecek, Mira Kolar i Ivica Sute?” u novije doba lijepo su opisali ukljugivanje te
djelovanje HSS-a u zivot i djelovanje samouprava. Preko uklju¢ivanja u rad samouprava ta je
stranka nastojali prosiriti kompetencije tih jedinica pod njihovom kontrolom te ih odvojiti od
ovisnosti o visim, drzavnim vlastima.

U potrazi za relevantnijim stranim istrazivanjima rada uprave u proslosti, dolazi se do
zakljucka kako su ona u Hrvatskoj prilicno nepoznata ili izrazito fokusirana na pojedine
segmente moderne javne uprave, koji se ni na koji nacin ne spajaju s problemima uprave

naSeg podrucja otprije osamdesetak godina. U proteklih dvadesetak godina historiografija je

graba Raba i rapskih sela pred Drugi svjetski rat“, Jadranski zbornik, vol. X., Pula-Rijeka, 1978.; Mira KOLAR-
DIMITRIJEVIC, ,,Samoupravne $tedionice Hrvatske“, Spomenica Ljube Bobana 1933.-1994., Zagreb, 1996.;
Mira KOLAR, ,,Dr. Erwin pl. Schwuger (1890.-1983.) ili $to su u monarhisti¢koj Jugoslaviji dozivljavali
kotarski nacelnici njemackog podrijekla®, Skrivene biografije nekih Njemaca i Austrijanaca u Hrvatskoj 19. i 20.
stoljeca, Osijek, 2001.

23 Autorica se bavila raznim temama vezanim uz razvoj i djelovanje HSS-a na raznim razinama, od kojih su neki
vise, a neki manje vezani uz problematiku uprave i samouprave u meduratnoj Hrvatskoj. Usp. Suzana LECEK,
»Hrvatska seljacka stranka i njeni gradski bira¢i: Primjer Vinkovaca na skupstinskim izborima 1938.“, Scrinia
Slavonica, vol. 12., Slavonski Brod, 2012.; Suzana LECEK, ,,Selo i politika. Politizacija hrvatskog seljastva
1918-1941.", Hrvatska politika u XX. stoljecu [ur. Ljubomir Anti¢], Zagreb, 2006.; Suzana LECEK, ,,'Dosada se
samo polovica hrvatskog naroda borila’: Hrvatska seljacka stranka i zene (1918.-1941.), Historijski zbornik, vol.
59., Zagreb, 2006.; ; Suzana LECEK, Seljacka obitelj u sjeverozapadnoj Hrvatskoj 1918.-1941., Slavonski Brod,
2003.; Suzana LECEK, Seljacka sloga u Slavoniji, Srijemu i Baranji (1925.-1941.), Slavonski Brod, 2005.;
Suzana LECEK, Tihana PETROVIC LES, Znanost i svjetonazor: Etnologija i prosvjetna politika Banovine
Hrvatske 1939.-1941., Zagreb, 2010.; Suzana LECEK, ,,Narodni poslanik Hrvatske seljacke stranke i njegov
kotar: Djelovanje Stjepana Hefera na Osjeckom i Valpovackom podrucju (1924.-1941.)%, Scrinia Slavonica, vol.
8., Slavonski Brod, 2008.; Suzana LECEK, ,,Stjepan Hefer o sudovima dobrih i postenih ljudi, Scrinia
Slavonica, vol. 8., Slavonski Brod, 2008.; Suzana LECEK, ,,Borba Hrvatske seljacke stranke za opéinsku
samoupravu 1936.-1939., Casopis za suvremenu povijest, vol. XL, br. 3, Zagreb, 2008.; Suzana LECEK, ,,1zbor
ili imenovanje — problem gradske (samo)uprave u Slavonskom Brodu 1918.-1941.“, Casopis za suvremenu
povijest, vol. 45., br. 1, Zagreb, 2013.; Suzana LECEK, ,,Djelovanje Hrvatske seljacke stranke u Slavonskom
Brodu i brodskom kotaru (1935.-1938.)“, Scrinia Slavonica, vol. 4., Slavonski Brod, 2004.; Suzana LECEK,
,,Podravina u radovima Mire Kolar o oblasnoj samoupravi“, Mira Kolar i Podravina (ur. Hrvoje Petri¢ i
Dragutin Feletar), Koprivnica, 2013., itd.

24 Usp. Zdravka JELASKA MARIJAN, Split 1918.-1941: Grad i ljudi, Split, 2009.; Zdravka JELASKA
MARIJAN, ,,Utjecaj drzavne vlasti na formiranje i djelovanije lokalne vlasti u Splitu 1918.-1941.“, Casopis za
suvremenu povijest, god. 45., br. 1, Zagreb, 2013.

% Goran HUTINEC, Djelovanje zagrebacke Gradske uprave u meduratnom razdoblju (1918-1941) [doktorski
rad u rukopisu, Sveucilidte u Zagrebu], Zagreb, 2011.

% Jyan HRSTIC, ,,Djelovanje lokalne samouprave u Makarskoj izmedu dva svjetska rata“, Casopis za
suvremenu povijest, god. 45., br. 1, Zagreb, 2013.

27 lvica SUTE, Slogom slobodi: Gospodarska sloga 1935-1941., Zagreb, 2010.
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ipak pokazala vise zanimanja za razumijevanje problema organizacije i djelovanja uprave.
Neki autori, poput Hrvoja Cape® i Bosiljke Janjatovi¢,?® a u Srbiji Ljubomira Petrovi¢a® i
Ivane Dobrivojevi¢,® pritom su se okrenuli analizi represivnog aparata, pridruzujuéi upravne i
druge organe u taj korpus. Mnogi strani i domaci autori su nastojali proniknuti u ideoloSke
odrednice iza formiranja novog sustava vlasti i uprave u Jugoslaviji nakon 1929. godine. Tu
se isticu Sabrina P. Ramet,® Christian Axboe Nielsen,*® Tihomir Cipek,* Holm
Sundhausen,® Laslo Sekelj,*® Arsen Baci¢,*” Mustafa Imamovi¢,®® Nedim Sarac®® i mnogi
drugi. Ipak, strani autori koji i spominju upravu u doba Kraljevine Jugoslavije, ve¢inom to
rade u okvirima svojih analiza unutrasnje i vanjske politike te iste drzave, dok se strukture i
funkcioniranja izvrsne vlasti vrlo rijetko doticu. S druge strane, u historiografijama zemalja
bivSe Jugoslavije ponesSto je u novije doba pisano o upravnim jedinicama, najvise samim
banovinama. U Sloveniji je tako o Dravskoj banovini pisao Gasper Smid,*’ a o banskom
vije¢u iste banovine Miroslav Stiploviek.** U danasnjoj Bosni i Hercegovini o problemima

28 Hrvoje CAPO, Drzavni represivni aparat na podrucju Hrvatske od 1918. do 1941. godine [doktorski rad u
rukopisu, Sveuciliste u Zagrebu], Zagreb, 2012.

29 Usp. Bosiljka JANJATOVC, , Karadordeviéevska centralizacija i poloZaj Hrvatske u Kraljevstvu (Kraljevini)
SHS*, Casopis za suvremenu povijest, god. 27., br. 1, Zagreb, 1995.; Bosiljka JANJATOVIC, Politicki teror u
Hrvatskoj 1918.-1935., Zagreb, 2002.

30 Usp. Ljubomir Z. PETROVIC, ,,Jugoslovensko drustvo izmedu dva svetska rata®, Istorija 20. veka, vol.
XXVI, br. 2., Beograd, 2008.; Ljubomir Z. PETROVIC, Jugoslovensko meduratno drustvo u mrezi vlasti,
Beograd, 2009.

31 Usp. Ivana DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija u doba diktature kralja Aleksandra: 1919-1935, Beograd,
2006.; lvana DOBRIVOJEVIC, ,,Pod budnim okom drzave: Drzavni ¢inovnici u Kraljevini Jugoslaviji“, Privatni
Zivot kod Srba u dvadesetom veku, Beograd, 2007.

%2 Sabrina P. RAMET, Tri Jugoslavije: lzgradnja drzave i izazov legitimacije 1918.-2005., Zagreb, 2009.

33 Christan Axboe NIELSEN, One State, One Nation, One King: The Dictatorship of King Aleksandar and His
Yugoslav Project 1929 — 1935 [doktorski rad u rukopisu, Columbia University], Ann Arbor, 2002.

34 Usp. Tihomir CIPEK, Ideja hrvatske drzave u politickoj misli Stjepana Radica, Zagreb, 2001.; Tihomir
CIPEK, ,,Die kroatischen Eliten und die Konigsdiktatur in Jugoslawien 1929-1934", Autoritére Regime in
Ostmittel- und Slidosteuropa 1919-1944, Paderborn, 2001.; CIPEK, ,,Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca -
ancien régime*; CIPEK, ,,«Stoljece diktatura» u Hrvatskoj“.

% Holm SUNDHAUSSEN, ,,Die Konigsdiktaturen in Stidosteuropa: Umrisse einer Synthese, Autoritare
Regime in Ostmittel- und Stidosteuropa 1919-1944, Paderborn, 2001.

% Laslo SEKELJ, ,,Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft — von Konig Alexander bis Tito*,
Autoritére Regime in Ostmittel- und Stidosteuropa 1919-1944, Paderborn, 2001.

37 Arsen BACIC, ,,0 problematici podjele vlasti pred i nakon dono3enja ustava Kraljevine Jugoslavije iz 1931.
godine*, Zakonitost, vol. 44, br. 3., Zagreb, 1990.

38 Mustafa IMAMOVIC, ,,Normativna politika 3estojanuarske diktature®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista
u Rijeci, vol. XII., Rijeka, 1991.

3 Nedim SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima 1929. godine sa posebnim osvrtom na Bosnu i
Hercegovinu, Sarajevo, 1975.

40 Gagper SMID, Uprava Dravske banovine 1929-1941, Ljubljana, 1993.

41 Usp. Miroslav STIPLOVSEK, ,,Ukinitev oblastnih samouprav in oblikovanje banske uprave Dravske
banovine leta 1929, Prispevki za novejSo zgodovino, vol. XXXVII, br. 2., Ljubljana, 1997., 95.; Miroslav
STIPLOVSEK, Banski svet Dravske banovine 1930-1935, Ljubljana, 2006.
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uprave za Kraljevine Jugoslavije, uz neke druge autore, najvise je pisala Seka Brklja¢a.*> U
Crnoj Gori Senka Babovi¢-Raspopovi¢ se bavila kulturnom politikom u Zetskoj banovini.*3
Najveci interes za razumijevanje meduodnosa srediSnjih vlasti, upravnih organa i gradana
pokazali su istrazivaci iz Republike Srbije, medu kojima treba istaknuti djela Ljubodraga
Dimic¢a,** Porda Stankovié¢a,* Vladana Jovanovica (koji se odnose na Vardarsku banovinu),*

Dusana Bajagi¢a*’ i ve¢ spomenute lvane Dobrivojevié.

I. 4. Pojam uprava

Uprava kao pojam danas ima viSe znacenja. Ona oznacava strukturu nacela koji
odreduju kako je pojedina drZava ili organizacija regulirana. Uprava moZe oznacavati
odredenu zajednicu osoba koja preko svojih organizacija odlucuje o tome Sto ¢e se to¢no i na
koji nacin raditi u njezinim okvirima. Ljudska zajednica upravo je nastala prirodnim putem,
kako bi se lakSe zadovoljile osnovne potrebe njenih ¢lanova, koje su s vremenom pocele ¢initi
ono Sto danas zovemo javnim ili op¢im interesima. Na kraju pojam uprava ujedno je i
odrednica za sam suveren proces odluc¢ivanja i vodenja u nekom smjeru. Dakle, treba
razlikovati pojam uprave koji se koristi kao odrednica specificne djelatnost od onoga koji
opisuje neku vrstu organizacije.”® U funkcionalnom smislu uprava predstavlja granu drzavne
djelatnost koja sluzi profesionalnom i neposrednom izvrSavanju zakona i drugih propisa,
preko izdavanja svojih rjeSenja te obavljanja materijalno-tehnic¢kih radnji. Volja, tj. zapovijed
raznih zakona ne ostvaruje se sama od sebe, pa je u svakom konkretnom sluc¢aju potrebno
utvrditi pojedinacnim rjeSenjem (aktom) da su ispunjeni zakonski uvjeti za poduzimanje

odredene radnje, te obvezati gradane ili javna tijela da tu radnju izvr3e.*® Pojam uprava u

42 Usp. BRKLIACA, ,, Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*; Seka BRKLIJACA, ,,Politika prema
bosanskohercegovackim opStinama i opStine prema politici u Kraljevini Srba, Hrvata i slovenaca®, Bosna i
Hercegovina prije i poslije ZAVNOBIH-a, Sarajevo, 2007.

43 Senka BABOVIC-RASPOPOVIC, Kulturna politika u Zetskoj banovini 1929-1941, Podgorica, 2002.

# Ljubodrag DIMIC, Kulturna politika u Kraljevini Jugoslaviji 1918-1941, vol. I-111, Beograd, 1996.-1997.

%5 Usp. Porde STANKOVIC, ,,Srbi u drzavnoj upravi Slavonije u vreme provizorijuma (1918-1921)*, Istorijski
stereotipi i naucno znanje, Beograd, 2004.; Porde STANKOVIC, ,,Srbi u drzavnoj upravi Slavonije za vreme
sprovodenja centralizacije vlasti (1921-1929)", Istorijski stereotipi i naucho znanje, Beograd, 2004.; Borde
STANKOVIC, ,,Srbi u 'drzavnoj vlasti' i 'unutradnjoj upravi' Slavonije za vreme diktature®, Istorijski stereotipi i
nauc¢no znanje, Beograd, 2004.

46 Usp. Vladan JOVANOVIC, Vardarska banovina 1929-1941, Beograd, 2011.; Vladan JOVANOVIC,
,»,Vardarska banovina: Drustveno-politicka skica®, Istorija 20. veka, vol. XXVIII, br. 1., Beograd, 2010.

47 Dugan BAJAGIC, Milan MILJEVIC, ,,Organizacija nadleznosti ministarstva provete Kraljevine SHS u
oblasnim upravama*, Tokovi istorije, br. 2, Beograd, 2010.; Dusan P. BAJAGIC, Upravljanje Ministarstvom
prosvete Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 2009.

8 pPUSIC, Nauka o upravi, 4-5.; ,,Government*, Black's Law Dictionary [Eighth edition; ed. by Bryan A.
Garner], St. Paul, 2004., 715-716.

49 Uprava“, Pravni leksikon, Zagreb, 2007., 1685.
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ovom radu prvenstveno ¢e se odnositi na skup upravnih organizacija koje obavljaju odredenu
djelatnost, a puno manje u drugom znacenju — same upravne djelatnosti.®® Makar postoji
nepregledno mnostvo definicija uprave, od kojih je najpoznatija ona prili¢no Siroka kako je to
,odredena radnja u ostvarivanju svjesnih potreba“,>! ovdje ¢emo istaknut jednu od
modernijih, koja stavlja naglasak upravo na organizaciju te odreduje upravu kao onaj skup
jedinica ,,koji u politickom sustavu (drzavi) konkretizira drzavne ciljeve trajnim djelovanjem,
pojedinac¢nim rjeSenjima, koji proizvodi dobra i usluge javnih sluzbi, priprema programe
politickog djelovanja, a pri tome je vezan pravnim i etickim normama te mjerilima
djelotvornosti i ekonomicnosti, a to se djelovanje izvodi u posebnom, viSe-manje
samostalnom dijelu drzavne organizacije... i posebnim proizvodnim jedinicama“.5? Dakle,
uprava je ona koja provodi u djelo zakonodavne tekstove te svojim djelovanjem treba Sto je
vise mogudée pomagati gradanima kao kolektivu.>

Procese upravljanja mozemo vidjeti ve¢ u prvotnim ljudskim zajednicama. U svom
rudimentarnom obliku sa samim pojmom uprava susrecemo se u starom i srednjem vijeku.
Ve¢ je Platon koristio glagol kvBepvawm Koji je znacio kormilariti, u svom prenesenom smislu
kao upravljati.>* U Francuskoj u 14. stoljec¢u po prvi puta se javlja pojam gouvernance koji je
prvotno oznacavao kraljevske sluzbenike, a ne sam proces upravljanja.>® Sa pojmom uprava
povezan je i pojam birokracija, makar se ovaj zadnji ceS¢e zna upotrebljavati samo za proces
upravljanja i osoblje koje ga provodi, a ¢esto zna imati i svoje pejorativno znacenje. Sama
kovanica pojma birokracija nastala je u francuskom jeziku i sastoji se od francuskog prefiksa
bureau- koji je oznacavao prostoriju, tj. ured, te sufiksa izvedenog iz starogrckog -kratos u
znacenju vlast, mo¢. Smatra se da je pojam birokracija u smislu vladavina uprave prvi
koristio u 18. stoljecu francuski drzavnik Vincent de Gournay, da bi tek u 19. stoljecu dobio
danasnje znacenje.®® Uzevsi u obzir drZzavu kao temelj, vlast mozemo definirati kao ono $to
pokorava pojedince i grupe, stvara i razrjeSava sukobe u drustvu, sa ciljem da stvori snaznu i

postojanu tvorevinu.®” DrZava je ona organizacija koja posjeduje regulatorni, intelektualni i

5 pUSIC, Nauka o upravi, 4.

5L HEADY, Public Administration, 2.

52 pyUSIC, Nauka o upravi, 6.

53 Gi BREBAN [Guy Braibant], Administrativno pravo Francuske, Podgorica, 2002., 148.

5 Corinne HUYNH-QUAN-SUU, , Etymologie du terme 'gouvernance™.
http://ec.europa.eu/governance/docs/doc5_fr.pdf (pristupljeno 18. travnja 2012.)

% Jon PIERRE, B. Guy PETERS, Governance, Politics and State, New York, 2000., 1-2.

% Usp. Farrel HEADY, ,,Bureaucracies“, Encyclopedia of Government and Politics, vol. 1. (ed. by Mary
Hawkesworth and Maurice Kogan), London and New York, 2002., 304. te Bernd WUNDER, ,,'Verwaltung',
'‘Burokratie', 'Amt' und 'Beamter' seit 1800%, Geschichtliche Grunbegriefe: Historisches Lexicon zur politisch-
sozialen Sprache in Deutschland [hrsg. Otto Brunner], bd. VII, Stuttgart, 1992., 69-96.

57 Ljubomir Z. PETROVIC, Jugoslovensko meduratno drustvo u mreZi vlasti, Beograd, 2009., 9.
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moralni karakter te institucije usmjerene prema vodenju druStva u smjeru op¢ih drustvenih
interesa i blagostanja. Pritom ona na smije biti sluga interesima odredenih druStvenih grupa,
ve¢ svih slojeva, a time i nositelj kohezivne, drZzavne ideje, koja se Siri preko rada njenih
sluzbenika.>®

Uprava se najvise samostalno razvila profesionalizacijom te odvajanjem ostalih vidova
vlasti od nje, zakonodavstva i sudstva, koje je u vec¢ini modernih drzava provedeno u 19.
stolje¢u. Prvotne vlasti zadrZzavale su nerazluéene sve tri funkcije, pa su tako srednjovjekovni
vladari imali vrhovnu zakonodavnu, sudsku i izvrSnu moé. S vremenom se javila potreba
diferencijacije tih vidova vlasti te profesionalizacije svake od sluzbi u interesu podanika, tj.
gradana.®® Poznati njemacki sociolog Max Weber naglasio je odredene osnovne principe kod
definiranja uprave: Dobro odredenu formalnu hijerarhiju autoriteta (u kojoj svaki nivo nadzire
onaj pod sobom), upravljanje po odredenim op¢im pravilima (Sto sprecava zloupotrebe te
omogucava da se odluke donesene na vrhu uprave provode i na svim nizim razinama),
profesionalizam, tj. podjelu poslova organiziranu po racionalnim, funkcionalnim
specijalnostima (Sto omoguc¢uje da posao rade ljudi izuceni za odredeni posao, koji ne
posjeduju sredstva proizvodnje niti su vlasnici svog poloZaja, jer je on dio organizacije; osim
toga pojedine upravne organizacije su nacinjene tako da su utemeljene na stru¢nim
sposobnostima koje odredeni organi posjeduju), kontinuitet (sposobnost da organi koriste
odredene standardne operativne postupke prilikom svakog novog predmeta rada, Sto cini
upravu prakticnom, ekonomi¢nom i efikasnom; za ovo su vazne arhive koje upravne jedinice
tvore i cuvaju), sferu sluzbene duznosti koja je odvojena od privatnog (kako bi sve
»korisnike* pred sobom tretirala jednako uprava tako namjerno postaje impersonalna, tj. ,,bez
lica*).%° Osim toga, svi gradani moraju biti jednakopravni korisnici javnih sluzbi.5* Makar je
Weber bio dosta kritican prema birokraciji, isticu¢i kako ona mora sluZziti ciljevima
parlamentarne vecine koja je kontrolira, smatrao ju je osnovicom preko koje moze doéi do
(tehnicke) modernizacije drustva.®? Potreba za profesionalnom upravom, po Weberu, dolazi iz
dobrih osobina uprave, tj. njene preciznosti, brzine, nedvosmislenosti, poznavanja
spisovodstva, njenog kontinuiteta, diskrecije, jedinstva, striktne subordinacije, redukcije

troSkova, personala, materijala i vremena potrebnih da se neki posao rijeSi. Po tome je

%8 |sto, 43.

% lvo KRBEK, Upravno pravo, vol. I., Zagreb, 1929., 8.; Laza M. KOSTIC, Administrativno pravo Kraljevine
Jugoslavije, vol. I., Beograd, 1933., 13-14.

8 Usp. HEADY, Public Administration, 74-75. i Mijo BILICIC, Birokracija kao oblik i faza organizacijske
socijalne strukture*, Pomorski zbornik, vol. 43., br. 1., Rijeka, 2005., 315-325.

51 BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 148-149.

62 lvan ROGIC, Tehnika i samostalnost: Okvir za sliku trece hrvatske modernizacije, Zagreb, 2000., 120.
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profesionalna administracija puno bolja, brza, objektivnija i jeftinija od one nestrucne,
pocasne ili honoratske.®®

Najveci hrvatski upravnopravni stru¢njak prve polovine i sredine 20. stolje¢a, Ivo
Krbek, tvrdio je kako se termin uprava najuspjesnije moze samo negativno definirati, kao svi
oni drzavni poslovi koji nisu zakonodavstvo i sudstvo, kao dva vida vlasti koji se lako mogu
odrediti.* I moderniji autori ponavljaju ovu negativnu definiciju uprave, koja u prvom redu
od pojma iskljucuje privatne poslove (jer administracija postoji npr. i u tvornicama), kao i
odredeni dio javnih aktivnosti.®® Krbek dalje upravu dijeli na (barem) pet osnovnih resora:
vanjski poslovi, vojska, financije, pravosude te unutarnji poslovi. Iz tih pet pocetnih,
nuklearnih odjeljenja uprave u Sirem smislu te rijeci u kasnijoj raSc¢lambi stvarali su se drugi
resori, poput obrazovanja, zdravstva i socijalne skrbi, itd. U prvom redu ovaj ¢e se rad baviti
resorom unutarnje uprave u njegovom uzem smislu rijeci.

U modernim drzavama utjecaji na javnu upravu dolaze iz tri pravca, iz koja mozemo
promatrati i rad uprave: od strane drustvene kulture koje ima svako pojedino drustvo (skupa
normi, stavova i vrijednosti u pojedinom drustvu), administrativne kulture (povijesnih
nasljeda i tendencija u upravi) te politicke kulture (skupa politickih stavova, uvjerenja i
naklonosti koje vode odredeni politicki sustav).®® Stoga ¢emo nastojati re¢i kako se tadasnje
politicke i drustvene promjene reflektiraju jedna na drugu preko uprave, tim vise jer sredisnja
drZzavna vlast u istrazivanom vremenu nastoji provesti modernizaciju putem pojacane
aktivnosti uprave. Vaznim elementom moderne, a time i pravne drZzave, kakvom je Kraljevina
Jugoslavija teZila biti, bilo je ,,podvlagenje uprave pod pravni poredak*.%’

Meduodnosi grana drzavne vlasti u Kraljevini Jugoslaviji u glavnim su crtama su
opisani ovako: Zakonodavna vlast stvara i izdaje zakone kojima regulira pravno stanje u
drZavi, sudska i izvrSna vlast te zakone provode u Zivot. lzvrSna vlast ima zadatak da
zakonske norme rjeSenjima primjenjuje na pojedine slucajeve. Pritom ona ima moguénost da
tamo, gdje zakonodavac nije predvidio zakonsku normu, postupi onako kako procjeni da je u

interesu opéeg dobra.%® Uprava izvrSava poslove tekuéeg upravljanja, koji se razlikuju od

% From Max Weber: Essays in Sociology [ed. by H. H. Gerth and C. Wright Mills], New York, 1958., 214-215.
8 KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 8.; Na isti je nacin definiraju i neki drugi onodobni upravnopravni tekstovi.
Npr. ,,Uprava“, Leksikon Minerva, Zagreb, 1936., 1468. te Henrik STESKA, Organizacija drzavne uprave,
Ljubljana, 1937., 9-10.

% BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 17.

% PETERS, The Politics of Bureaucracy, 35-36.

57 lvo KRBEK, ,,Zakonitost uprave*, Mjesecnik: Glasilo pravnickog drustva, god. LXII.., br. 5-6, Zagreb, 1936.,
166-167.

8 A, JOVIC, ,,Nesto o politicko-upravnoj sluzbi®, Policija, god. XVIII, br. 3-4, Beograd, 139. Odnos upravnih i
sudskih organa lijepo je izrazio Ivo Krbek navodeci kako se krivo percipira da su funkcije upravnika odvise
slobodne i ne bas vezane uz pravo, a da su funkcije suca potpuno pravno vezane i neslobodne. Pravna drZava se,
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globalnih nacionalnih opredjeljenja, kojima upravlja politika. Zadaci koje ona rjeSava
smatraju se opce korisnima, ponekad i neophodnima za drustvo, pa su stoga njeni postupci
gesto i nerentabilni.®® Sto se ti¢e samog pojma unutrasnji poslovi, i za njega mozemo reéi
kako je prilicno nedefiniran te ga se moze samo negativno opisati kao one poslove koje ostali
diferencirani resori ne obavljaju.”® Ovu negativnu formulaciju uprave sadrzavali su mnogi
zakonodavni tekstovi, ali je mozda najvidljivija u Zakonu o uredenju vrhovne drzavne uprave,
donesenom u ozZujku 1929., dakle po proglaSenju Sestosijecanjske diktature. Taj zakon je
jasno definirao drzavne izvrSne poslove organizirane oko tada postojecih dvanaest
ministarstava. Kao djelokrug rada Ministarstva unutradnjih poslova opisana je briga oko
drZavne, osobne i imovinske sigurnosti, odrZzavanja javnog poretka i reda, cjelokupni poslovi
unutradnje uprave (ukoliko neki od njih nije direktno podreden nekom drugom ministarstvu),
policijska obavjeStajna sluzba u zemlji, poslovi drzavljanstva i zavi¢ajnosti, javne matice,
nadzor tiska, javnih zborova i udruzenja, Zandarmerija (osim njene organizacije i discipline)
te nadzor nad samoupravnim vlastima. Osim toga, u nadleznost MUP-a su postavljeni ,,i svi
oni drzavni poslovi, koji se ni po izrichom zakonskom propisu, niti po sli¢nosti predmeta ne
mogu uzeti da dolaze u red poslova kojeg drugog Ministarstva®.”

Pojam uprava koristit ¢cemo u ovom radu radije nego moderniji, skupni izraz javna
sluzba, koji se definira, ako izjednac¢imo drzavu i pojam prava, kao vrSenje odredenih prava.
Izvrsilac prava je javni organ, a svaka takva sluzba — javna sluzba. lako se radi o organima
koje prvenstveno drZavna vlast odredi da rade za potrebe njenog stanovnistva, pojam javna
uprava podrazumijeva da gradani putem druStvenog konsenzusa (demokratskih izbora)
samostalno, obi¢no preko predstavnika, odluc¢uju o sluzbama koje ¢e zadovoljavati odredene
njihove potrebe.”> U diktaturi ne mozemo govoriti 0 nekom drudtvenom demokratskom
konsenzusu i upravljanju ,vlastitom voljom* gradana. Uz ovo treba naglasiti kako sintagma
»javni sektor* obuhvac¢a osim drzavne uprave i ,,Siri pojas paradrzavnih, mjeSovitih i ne-
drzavnih organizacija koje obavljaju drustvene poslove®.” Upotreba termina ,,javne sluzbe“ u

Sirem znacenju tako ,,odrazava daljnje Sirenje upravljanja drustvenog karaktera preko granica

izmedu ostalog, temeljila i na brisanju funkcionalnih razlika izmedu uprave i sudstva. ,,Upravi, koja djeluje po
nacelu zakonitosti, pravna norma je idejno bas tako temelj kao i sudstvu, ma kako imala ova upravna norma
Sirok i neodreden sadrzaj. Dok upravni ¢inovnik donosi svoje odluke na podlozi neke pravne norme, njegovo
odlugivanje je stvarno sudjenje u materijalnom smislu, poSto se njegovo djelovanje, jednako su¢evom, svodi na
troje: da utvrdi konkretan ¢in, da ga svrsta pod apstraktnu pravnu normu i da odavde povuce zakljucak®.
KRBEK, ,,Zakonitost uprave*“, 166-167.

% BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 20.

0 KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 9.

"1 § 3. Zakona o uredenju vrhovne drzavne uprave. Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXII1, Split, 1933., 2-3.

2 KRBEK, Upravno pravo, vol. I1., 12.
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klasi¢ne drzavne uprave i predstavlja, u stvari, novu etapu u razvoju drZave i uprave®“.’* Kako
¢e ovaj rad prvenstveno biti usmjeren ka definiranju drzavne uprave te samouprave na
prostoru Savske banovine od 1929. do 1939., uz odredivanje upravnih struktura u uzem
smislu te rijeci, pojam javna uprava ¢e se vise-manje izbjegavati.

Da bi uspjesno sluzila potrebama gradana administracija raspolaze ovlastima, da
odlucuje i da izvrSava. RjeSenja upravnih organa, tj. upravni akti su vazni jer njima dolazi do
prakti¢nog ostvarivanja opcih, zakonskih normi koje ¢esto ne mogu odrediti konkretne,
materijalne radnje. Njih trebaju, samostalno ili na zahtjev gradana, rjeSavati javni organi (npr.
odrediti smije li se graditi odredeni objekt, koliko poreza treba netko platiti, itd.). U konacnici,
dok zakonodavna vlast ima ovlasti propisati opca i apstraktna pravila, uprava je ta koja na
temelju njih propisuje pojedinac¢na i konkretna rjeSenja te vrSi materijalne (stvarne) radnje
koje su predvidene po tim pravilima.” Svaka je odluka izvréni pravni akt, koji se mora
temeljiti na nekim osnovnim pravnim postulatima. Upravno pravo, kao i sva druga prava,
temelji se na raznim izvorima koji odreduju kako odredena vlast funkcionira i obavlja
poslove.”® Ako prihvatimo nacelo legalnosti na kojem pociva upravna vlast, glavni i
najvazniji izvori upravnog prava su zakoni. Hijerarhijski drugi izvor su uredbe, kojima se u
Kraljevini Jugoslaviji od njenog nastanka regulirao veliki dio odnosa u domeni uprave. |
zakone i uredbe propisivala je drzava, tj. zakonodavac ili nositelj vrhovne vlasti, pri ¢emu su
zakoni imali vecu tezinu i prvenstvo pred svim drugim izvorima. Ispod tih dviju razina izvora
bile su odredene samoupravne uredbe, autonomni statuti, itd. Pravni stru¢njaci Kraljevine
Jugoslavije su isticali kako u nedostatku hijerarhijski visih vrela, uprava za izvor moze uzeti i
obicajno pravo, osobito ako ne proturje¢i pisanim izvorima te ih nadopunjuje.”” Osim toga,
hijerarhijski niZze upravne jedinice na temelju pravnih ovlasti i izvora mogle su donositi mjere
kojima su nastojale regulirati pojedina pitanja za citave kategorije gradana. Radi se
prvenstveno o uredbama i naredbama, nastalima na temelju zakonskih ovlastenja. S druge
strane svaka niza upravna jedinica mozZe donositi individualne odredbe (akte, rjeSenja)
administrativnog ili financijskog karaktera.”® Dapace, ona u teoriji moZe preuzeti inicijativu
da se neki lo$ drzavni zakon koji se provodi u praksi ponisti ili zamjeni.”® Uprava je u svom

radu prvenstveno ograni¢ena u odnosu na zakonodavca te uprava moze samo izvrsavati, a ne i

™ PUSIC, Nauka o upravi, 7.
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razmatrati ustavnu ili zakonodavnu normu. S druge strane, uprava se ne smije mijeSati ni u rad
sudstva, kao ni u domenu privatnog ponasanja pojedinaca.®°

Unato¢ ovako odredenim normama rada upravnih organa, temelj njihova postupanja
lezi u diskrecijskom odluéivanju. Ovo pravo za upravu znaci da postoji sloboda razmatranja,
postupanja i odluc¢ivanja u koju se nitko ne smije mijeSati. Odredeno rjeSenje uprava je
donosila nakon utvrdivanja ¢injenica u pojedinim predmetima, a na temelju zakonskih
ovlastenja. KoriStenjem diskrecijskog prava upravni organi dobivaju moguc¢nosti izabrati
izmedu vise rjeSenja, ili ¢ak i ne izabrati niti jedno rjeSenje. Ova sloboda ipak ne smije biti
bezrazlozna, veé treba biti povezana sa odgovornodéu uprave za dobrobit gradana.®!
Diskrecijsku mo¢ uprave vidimo npr. i u banalnim primjerima, kao u davanju naziva ulicama,
ali i u mnogim vaznim zakonima kojima se npr. od srediSnjih drZavnih vlasti regulirali
poslovni opsezi nizih upravnih i samoupravnih jedinica u Kraljevini Jugoslaviji ili prava
sluzbenika, o ¢emu ¢e kasnije biti viSe rijeci. Jedno od vaznijih istrazivackih pitanja ovoga
rada stoga ce biti kako doista rade upravni organi u meduodnosu normi koje im drzava zadaje
za njihov rad te prava diskrecijskog odlucivanja, tj. koliko koriste ovo posljednje za dobrobit
gradana za koje skrbe.

U svrhu boljeg rasudivanja organizacije i djelovanja administrativnih organa moramo
napraviti razdiobu uprave. U ovom ¢e se radu navoditi podjela koju nalazimo u stru¢noj
literaturi iz vremena naSeg interesa na aktivnu, savjetodavnu i kontrolnu upravu (s pogleda
ovlasti i djelovanja) te s druge strane na srediSnju, regionalnu i lokalnu upravu (s
hijerarhijskog i teritorijalnog gledista). Podjela uprave na aktivnu, savjetodavnu i kontrolnu
upravu zapravo je jedna od klasi¢nijih razdioba. Aktivna uprava obavlja stvaran posao, tj.
priprema, donosi i izvrSava rjeSenja jer dolazi u neposredni kontakt s gradanima. Ona je
uredima i osobljem najmnogobrojnija grana uprave, pa je razumljivo kako ¢e ona biti
prvenstveni fokus ovoga rada. Savjetodavna (konzultativna) samo dolazi u kontakt s aktivnom
upravom te ju instruira kako da postupa u pojedinim pitanjima, dok sama ne moze donositi
izvrdne odluke. Kontrolna uprava razmatra akte i postupke aktivne uprave te se sluzi pravnim
sredstvima koji su joj dati na raspolaganje kako bi utjecala na aktivnu upravu da ova pravilno
vrsi svoje duznosti. Dok djelatnost kontrolne ¢esto dolazi kao posljedica rada aktivne uprave,

uloga savjetodavne uprave prethodi radu aktivne uprave.?

8 |sto, 208-209.
81 |sto, 204-205.
82 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. 1., 42.
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Druga upravna podjela koja se koristila u Kraljevini Jugoslaviji bila je odredena
teritorijalnim nacelom te je dijelila upravu na srediSnju (centralnu, vrhovnu), regionalnu
(srednju) i lokalnu (nizu).23 1zmedu gradana i sredista drzave doista morao je postojati
hijerarhijski sustav vlasti, u kojem postoji sustav jedinica od najnizih (opcina) do najvisih
(ministarstava) ustrojenih na spomenutom teritorijalnom principu. Ove jedinice obuhvacaju
sve gradane na odredenom podrucju, bez obzira na rasu, nacionalnost, rod, vjerska
opredjeljenja i druge pokazatelje te skrbe za njihove kolektivne potrebe — stoga se moze reci
da je pripadnost ovakvim zajednicama vide-manje prisilna.®* Po tome se one razlikuju od
zajednica koje su primarno ustrojene na izvjesnom pravnom odnosu ili svojstvu, tako da
obuhvacaju samo odredene skupine interesenata na nekom teritoriju, a kao primjer se mogu
uzeti sindikati, Zupe, razne udruge, navijacke skupine, itd.

Uprava koju drzava obavlja izravno preko svojih organa zovemo srediSnjom
drzavhom upravom. Mi ¢emo je isto tako oznacavati jer ona neposredno djeluje iz
odredenog drzavnog sredista ili se preko odredenih organa upravlja po ovlastima i uputama
tog istog sredista.®> Svaki dio te sredi$nje uprave bio je podjeljen na odredene resore te je
prostirao svoju vlast po cijelom drzavnom teritoriju.®® Ipak, ta uprava nije se vrsila iz jednog
mjesta, ve¢ su njeni organi, kako bi bili blizima gradanima za koje trebaju biti servis,
rasporedeni po cijeloj zemlji. Ivo Krbek klasificira srediSnje drzavne vlasti u Kraljevini
Jugoslaviju na vise podgrupa. Na ¢elu su joj vrhovni upravni organi, tj. ministarstva, ispod
njih su srednji upravni organi, tj. oblasti i banovine koje su ih zamijenile, a na dnu ove
hijerarhije su bili prvostupanjski upravni organi, tj. kotarska poglavarstva.®” Svaka od tri
navedene razine uprave nadzirala je rad sebi neposredno podredenih grana. Kotara je,
naravno, bilo najviSe. Rasporedeni su bili tako da budu blizi narodu i njegovim potrebama te
su stoga i rjeSavaju najviSe poslova te ¢ak nadzirali rad samoupravnih, opéinskih organa na
svom podrucju. Oni su se javili ve¢ u 15. stoljecu i primarna im je zadaca bila da budu
osnovna jedinica teritorija na kojem se pobire drzavni porez, dok su s vremenom dobivali

status prave upravne i sudske jedinice.® U ovom radu ¢e naglasak biti stavljen upravo na

8 Usp. KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 51-56. i KRBEK, Upravno pravo, vol. Il., 325-326.

8 ANDRASSY, ,,0 samoupravama®, 26.

8 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. 1., 50. Ivo Krbek je definirao je sredidnju vlast vlade kao ,,nacelno
vodenje ¢itave uprave s njenog vrhovnog mjesta i davanje glavnih smjernica u opreci spram izvrSavanja tog
vodenja po podredenim organima“. KRBEK, Upravno pravo, vol. 1., 60.

8 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 67.

8 KRBEK, Upravno pravo, vol. Il., 325-326.; KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 68-69.; STESKA,
Organizacija drZavne uprave, 63-64.

8 7a vise o desetinskim kotarima na prostoru Hrvatske u 15. i 16. stolje¢u vidi: Josip ADAMCEK, Ivan
KAMPUS, Popisi i obracuni poreza u Hrvatskoj u XV. i XVI. stoljecu, Zagreb, 1976.
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podredene urede, tj. ,,izvrSavanje vodenja*“ od strane upravnih organa na odredenom prostoru.
Rad ¢e se relativno malo doticati organizacije tijela srediSnje drZzavne vlasti, tj. vlade ili
ministarstava. Od ovoga ¢e se odstupiti prvenstveno pri promatranju njihovog odnosa s
podru¢nim i lokalnim, upravnim i samoupravnim organima.

Odnos sredisnje i lokalne drzavne uprave je odnos kojemu valja posvetiti posebnu
paznju. Dok se drZzavna uprava vrsi preko pojedinih ministarstava zaduzenih za posebni resor
u jednom mijestu, obi¢no srediStu drzave, hijerarhijski niZa, lokalna uprava je preko svojih
instanci na terenu trebala predstavljati na posebnom teritoriju objedinjenu gotovo svu vlast
drzave, dakle barem vecine ministarstava. Nize upravne vlasti pokazivale su se tako u vidu
dva osnovna tipa: opc¢e upravnih vlasti viSeg (drugog) stupnja, tj. bana, te op¢ih upravnih
vlasti niZzeg (prvog) stupnja, tj. kotarskog poglavara.

Zbog sveobuhvatnosti poslova ovih prvostupanjskih i drugostupanjskih vlasti,
cjelokupnoj drzavnoj upravi je i dano sluzbeno ime opéa upravna vlast, makar je se zbog
njenog karaktera i u zakonodavstvu i u narodu cesto nazivalo unutradnja uprava ili politicka
uprava. Ipak, trebalo bi razlikovati pojmove. Pojam politicka uprava koristio se najvise kako
bi se istakle razlike izmedu prave upravne i policijske vlasti koja je sumirana u MUP-u.%® S
druge strane pojam upravna vlast bi trebala obuhvacati i sve poslove MUP-a, pa i samo
ministarstvo, dok se opcéa uprava odnosi i na proSireni djelokrug upravnih vlasti te se koristi
gotovo isklju¢ivo u kontekstu djelokruga poslova koji su bili koncentrirani u osobama banova
i kotarskih poglavara, a 0 kojima ¢emo kasnije viSe govoriti. Ovakav monokratski ustroj
uprave, u to doba je znacio da se na celu svakog nadlestva nalazila jedna osoba u ¢ijim je
rukama bila sva opéa upravna vlast (na ¢elu banovine je ban, kotara-kotarski poglavar).® Po
birokratskom centralizmu on je predstavljao to nadlestvo te je donosio rjeSenja i naredbe, ali i
snosio odgovornost za iste. Kroz ovo se reflektira nacelo hijerarhije, tj. viih i nizih organa.

Hijerarhija upravnih organa mora postojati kako bi se izbjeglo da svaki od njih radi
na svoju ruku. Cak i unutar iste sluzbe, radi postizanja harmonije i sklada bitnih za pravilno
vrSenje poslova, trebaju postojati odredeni podredeni (subordinirani) te viSi (superiorni)
organi. Nizi organi nisu bili obvezni pokoravati se samo zakonima, nego i naredbama
pretpostavljenih. Hijerarhijska vlast se sastojala u pravu davanja instrukcija nizim organima
kako da tumace i primjenjuju zakone, kontroli nad aktima izvrSenim od nizih jedinica (pravo

da ih visa vlast mijenja ili ponistava), disciplinskoj vlasti koja se oc¢itovala u kaznjavanju nizih

8 Franja GORSIC, ,,Primedbe uz nazive opste uprave i njenih vlasti*, Sluzbeni glasnik MUP-a, god. 1., br. 4,
127-129.
% STESKA, Organizacija drzavne uprave, 36.
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sluzbenika zbog neposlusnosti ili nesavjesnog vrdenja sluzbe, zatim u pravu imenovanja i
unaprjedenja u visi stupanj ¢inovnicke hijerarhije subordiniranih te u rjeSavanju sporova o
pitanju nadleznosti izmedu dva ili vise pod¢injenih organa.®* Drzavna vlast se u razdoblju od
1929. do 1939. dobrim dijelom pozivala upravo na hijerarhijska prava te je koristila sve moci
koje iz toga njenog polozaja proizlaze, usustavljuju¢i na taj nacin rad nizih upravnih i
samoupravnih jedinica po svojim idejama. Ovo je zapravo jedan od oshovnih nacela
centralizma.®? Uz to, bila je jasna tendencija izravnog mijesanja sredidnje drzavne vlasti po
politickim nacelima u odluke nizih upravnih organa. U ovom radu nastojat ¢emo reci nesto i o
mjeri ovoga zadiranja.

Iz centralisticke organizacije vlasti proizlazio je joS jedan problem. Za srediSnju
drZzavnu upravu u Kraljevini Jugoslaviji, upravni organi u uzem smislu rijec¢i, osobito u doba
diktature, prvenstveno su trebali imati status autoritativne uprave. Predstavljali su se kao
isjecak drzavne vlasti te su se shodno tome s drzavnim ovlastenjem postavljali na stajaliste
naredbodavca i zapovjednika gradanima.®® S druge strane i tada je postojao pojam tzv.
neautoritativne uprave kao one koja ne namece svoju volju gradanima, ve¢ je s njima
komunicira potpuno ravnopravno i zauzima prema njima partnerski odnos. Autoritativni i
neautoritativni organi ne moraju nuzno biti odvojeni. Oni upravni organi koji su imali pravo
zapovijedanja u Kraljevini Jugoslaviji postavljali su se autoritativno te su izdavali akte vlasti
pri npr. davanju raznih policijskih dozvola. U nekim drugim poslovima ti su isti organi mogli
predstavljati i neautoritativnu upravu, koja vrsi akte poslovanja, npr. prilikom zidanja javnih
gradevina, vodenja brige oko prometnica, promicanja pismenosti, itd.** Ipak, ono po ¢em su
upravni organi postali zloglasni u Kraljevini Jugoslaviji bila je upravo prevelika diskrecijska
mo¢ kad su nastupali kao autoritativni organ. Zbog toga je npr. titula sreski nacelnik od 1930-
ih imala pejorativni prizvuk, kako u hrvatskim, tako i drugim krajevima Jugoslavije.*®

Sredisnja drzavna vlast ipak nema monopol na promicanje svih zajednickih interesa
gradana. Ona u biti ni ne moze, bar ne na zadovoljavajuci nacin, obavljati sve poslove izravno
i sama. Stoga vrsenje nekih poslova ostavlja teritorijalno odredenim javnopravnim tijelima,
koje nazivamo samoupravama. Samouprave su u pravilu nastale kao izraz slobodne volje

gradana odredenog manjeg unutardrzavnog teritorija, ¢ije je postojanje drzavna vlast priznala.

91 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 109.

92 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 118.

9 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 76-77.

9% KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 77. Na taj na¢in je inZenjer agronomije zaposlen u drzavnom
rasadniku bio neautoritativni drzavni organ, a u slu¢aju da radi kao kotarski poljoprivredni referent, koji donosi
izvr3na rjeSenja, predstavljao je autoritativnu upravu.

% Medu zivotopisnije prikaze iz kojih se ovo jasno is¢itava mozemo navesti komediju Dejana Sorka Mala
pljacka vlaka iz 1984. godine.
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Odredeno pravo, pogotovo ono drzavno kodificirano, opcéinsku zajednicu nije umjetno
nacinilo, ve¢ je ona stvorena samostalno od okupljeni ljudi, koji su Zive¢i na nekom manjem
teritoriju stvorili svijest o odredenim zajednickim interesima koji ih povezuju, a prerastaju
osobne i obiteljske okvire.?® Sredidnja vlast u kona¢nici odreduje kako bi bilo najbolje da
samoupravne jedinice budu organizirane da pruzaju korisnicima odgovarajuce javne usluge.
Ipak, ,,najbolje” za drzavnu vlast ne treba promatrati samo u objektivnom, tehnickom smislu,
nego i ¢esto i u politickom pogledu, Sto je bilo vidljivo u Kraljevini Jugoslaviji prilikom
zakonodavnog odredivanja samouprava. Drugo vazno pitanje koje se nalazi u odnosu
sredisnje drzavne vlasti (kao davalaca odredenih prava) i samoupravne (kao primalaca, ali i
izvrSioca istih) jest pitanje decentralizacije, tj. odredivanja moc¢i i kompetencija koje ce
samoupravne vlasti obavljati na svom podru¢ju samostalno ili pod nadzorom.®’

Da bi upravni i samoupravni sustavi dobili legitimitet, trebali bi se prilagoditi
odredenim demokratskim, pravnim, drustvenim i gospodarskim vrijednostima, od kojih je dio
temeljni drustvu u kojem se nalazi. Ovakve demokratske vrijednosti su legalnost, politicka
odgovornost gradanima, tj. od njih izabranim predstavnicima, reagiranje na Zelje i potrebe
gradana, javnost, dostupnost korisnicima, transparentnost, itd. Glavne pravne vrijednosti
upravnih i samoupravnih organa su vladavina prava, zakonitost u svim aspektima djelovanja,
zastita prava gradana, korektno vodenje poslova, pravna odgovornost za djelovanje
(materijalna, kaznena, disciplinska), nepristranost, jednakost, itd. Socijalne vrijednosti su
drustvena pravednost, socijalna osjetljivost, solidarnost, skrb, itd. Ekonomske su vrijednosti,
prije svega, ekonomiénost poslovanja, efikasnost, poduzetnost, itd.%

Teritorijalno vece jedinice, kojima drzava u procesu decentralizacije prepusta dio
svojih poslova i koje bi trebale biti dovoljno velike da na Sirem teritoriju adekvatno
zadovoljavaju odredene potrebe gradana, nazivamo regionalnim jedinicama. One mogu biti
upravne (tj. uredi drzavne vlasti, bez sudjelovanja gradana tog podrué¢ja u odlucivanju) i/ili
samoupravne. Drzava stvara regionalne jedinice, obi¢no na temelju viSe kriterija, nastojeci da
one predstavljaju geografsku, etnicku, nacionalnu, pravnu i/ili ekonomsku cjelinu. Pritom im

drzava povjerava da samostalno ili pod nadzorom obavljaju odredene poslove.®® Makar se

% BASTAJIC, Finansije opstinskih samouprava, 20.; Juraj ANDRASSY, ,,0 samoupravama®, Pravni savjetnik,
god. XIV., br. 3-4, Zagreb, 1927., 25.

9 Edward C. PAGE, Michael J. GOLDSMITH, ,,Centre and locality: functions, access and discretion®, Central
and Local Government Relations: A Comparative Analysis West European Unitary States [ed. by Edward C.
PAGE and Michael J. GOLDSMITH], London, 1987., 1-2.

% KOPRIC, ,,Razvoj lokalne samouprave*, 172.

9 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. ., 53.
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govorilo da su banovine stvorene 1929. upravo regionalne upravne i samoupravne jedinice,'%
u kasnijoj ¢emo analizi pokusati proniknuti koliko to odgovara zbilji.

Lokalnom (mjesnom) upravom mozemo u osnovi opisati kao brigu svakog gradanina
pojedine gradske ili seoske opéine o opéem dobru zajednice. Kako do nje gradani imaju
pristup direktno ili preko svojih izabranih predstavnika, mozemo govoriti o lokalnoj
samoupravi. U osnovi je lokalna samouprava teritorijalno najmanja, ali i najneposrednija
jedinica javnog prava, koja za ispunjenje svojih zadataka raspolaze odredenom vlas¢u. Broj
samoupravnih tijela i njihova velicina u jednoj drzavi ovisio je o viSe raznih okolnosti, od
kojih su najvaznije bile one povijesne, ekonomske i politicke. Samoupravna tijela
organizirana na teritorijalnoj osnovi bile su u Kraljevini SHS/Jugoslaviji gradske i
negradske (seoske) opéine te, samo od 1927. do 1929., oblasne samouprave. Razlika izmedu
gradske i negradske opcine bila je odredena razlikama u teritoriju, ali i opsegu te slozenosti
ispunjavanja potreba svojih gradana. U oba tipa samouprava jasno se mogu odrediti isti
osnovni zadaci koje one trebaju ispunjavati, ali gradovi radi vece koncentracije stanovnistva,
sloZenije drustvene strukture, kao i gospodarske jacine koja iz toga proizlazi, trebaju preuzeti
veée zadatke. Uz navedeno, treba ista¢i kako drzavna vlast neki puta vise, drugi manje
priznaje postojanje odredenih povijesnih posebnosti, zbog kojih odredene stanovniStvom
manije sredine zadrZavaju svoj ranije dobiveni status.'%*

Lokalna samouprava se u vecini europskih zemalja smatra protutezom sredisnjoj
drZzavnoj vlasti te oblikom diobe vlasti po teritorijalnom nacelu. Ona se smatra pogodnim
okruzenjem za osiguranje Sirokog kruga javnih sluzbi potrebnih gradanima. Lokalna
samouprava trebala bi u prvom redu osiguravati: ostvarenje demokratskih politickih
vrijednosti, poput osiguranja gradana u obavljanju funkcija vlasti, dostupnost raznih sluzbi
koje trebaju, veci politicki utjecaj stanovnika na lokalnu sredinu, preuzimanje odgovornosti za
stanje lokalne zajednice, otvorenost i javnost, itd.1%?

Bitan preduvjet pravilnom funkcioniranju samouprava je potpora gradana za cije se
dobro one zalazu, Sto se obi¢no ostvarivalo putem predstavnika koje su ti stanovnici slobodno

i neposredno izabrali i na taj nacin ih ovlastili da u njihovo ime i u njihovom interesu i njima

100 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. 1., 53-55., STESKA, Organizacija drzavne uprave, 61-62.; Za vise 0
pitanju je li banovina upravna i/ili samoupravna jedinica vidi poglavlje IV. 4. 3. ovoga rada.

101 Npr. Bakar je i u Kraljevini Jugoslaviji zadrZao status grada, dobiven koncem 18. stolje¢a poveljom Marije
Terezije, dok neka stanovniStvom veca i za tadadnje prilike prilicno urbanizirana naselja (¢ak i ona s odredenom
tradicijom, poput Pakova) nisu se uzdigla na status samoupravno grada do 1941. godine. BASTAJIC, Finansije
opstinskih samouprava, 22.

102 |yan KOPRIC, ,,Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj — Problemi i vrijednosne orijentacije”, Javna
uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., 171-172.
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odgovorni vre poslove od zajednickog lokalnog interesa.’®® Unato¢ tome $to se sama drzava
cesto sluzi nacelom subordinacije u odnosu sa vlastitim gradanima, za njeno normalno
funkcioniranje potreban je konsenzus izmedu drZzavnih organa i druStvenih snaga. Sustav
upravljanja tako bi znacio provodenje odredenih ideja s autoritetom oslonjenim na javno
mnijenje, tj. podrku gradana.’®* U okviru povjerenih im poslova samoupravna tijela preko
svojih organa u konacnici imaju slobodu organiziranja te izbor sredstava i metoda upravljanja,
pa mozemo rezi da u vecini poslova upravljaju sama.l® Samouprava pritom treba
predstavljati odredenu protutezu drzavnoj upravi i njenom birokratizmu, ali pod veé¢im ili
manjim drZavnim nadzorom.!® U mnogim slu¢ajevima interesi samoupravnih i drzavnih
upravnih vlasti se poklapaju, pa je dobro da se te jedinice potpomazu i uzajamno
nadopunjavaju. Ipak, po prirodi posla u Kraljevini Jugoslaviji samouprava je shvacena kao
,pomocéni organ i sredstvo za lak3e i brze odpravljanje centralne uprave*.X%” Prepustajuéi neke
ovlasti, drzavna vlast ¢esto prepusta samoupravnim organima da sami podmiruju troSkove
svoga samoupravnog rada. Takav sustav bi trebao znaciti racionalizaciju prihoda, koji se u
drZavi kao velikoj zajednici nejednako i neekonomicno rasporeduju, te jamciti da ¢e se neki
poslovi od javnog interesa neke partikularne zajednice uistinu i ostvariti. Uz to, u tehnickom
smislu, samouprava odterecuje drzavnu upravu te joj daje moguc¢nost da se posveti visim i
opcenitijim zada¢ama.

Kada govorimo o odnosu srediSnje uprave i samouprave kao istraZzivacko pitanje se
namece njihov meduodnos, tim viSe jer se kroz njega reflektira pitanje mogucnosti
ostvarivanja volje gradana na svim razinama. Problem ¢e nam biti jasniji kada shvatimo da se
sredisnja drzavna vlast u Kraljevini SHS/Jugoslaviji nakon 1918. susrela s koliko-toliko
izradenim samoupravnim sustavom naslijedenim iz doba Austro-Ugarske Monarhije, koji se
davanjem opceg prava glasa mogao protegnuti na cjelokupno gradanstvo. Ipak, jugoslavenska
srediSnja drzavna vlast se odlucila prvenstveno izgradivati drzavu kroz procese unitarizma i
centralizacije, ograni¢avajuci i opstruiraju¢i mo¢ samoupravnih organa, pa c¢ak i onih novih,

koje su sami utemeljili (oblasti, kasnije banovine).

103 Dobro organiziranoj demokratskoj drzavnoj vlasti je u interesu da svoje gradane privede odlugivanju o javnim
poslovima te da na drzavnoj razini oni preuzmu odgovornost za op¢u drzavnu politiku, dok na lokalnoj razini
preuzimaju brigu za svoju sredinu. ,,Primamljivost* samouprave lezi u neposrednoj zainteresiranosti upravljaca,
koji drzava opet Zeli iskoristiti za obavljanje javnih interesa, ,,pretpostavljajuci, da ¢e pojedinci ili grupe sa
mnogo vise smisla, revnosti, razumijevanja, i ako je potrebno samoprijegora predati vrSenju javnih poslova koji
se prvenstveno njihovih javnih interesa doti¢u, nego Sto bi se to moglo ocekivati od birokratske drzave i njenih
organa“. BRKLJACA, ,, Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*, 108.

104 pETROVIC, Jugoslavensko meduratno drustvo, 44.

105 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. 1., 52.

106 BRKLJACA, ,, Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS, 103.

197 Milo§ ZLATIC, ,,Organizacija lokalne uprave, Policija, god. XVIII, br. 21-22, Beograd, 1039-1040.
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Kada govorimo o poslovima koje obavljaju samouprave, treba razlikovati njihov
stvarni (neposredni, vlastiti) te preneseni (nametnuti) djelokrug. Stvarni djelokrug ¢ine
poslovi od izravnog lokalnog interesa gradana pojedine zajednice, npr. brige oko odgoja i
osnovnog obrazovanja, komunalija, socijalne skrbi, danas i sporta, zaStite okolisa, itd. U
poslovima stvarnog djelokruga samouprave bi u nacelu trebale imati punu autonomiju u
odlucivanju i provodenju odluka, ali uz nadzor organa drzavne vlasti koji je bio ogranicen
samo nad ispitivanjem nad zakonitosti tih odluka. Doista, drZzavna vlast ne moze po svojoj
volji nistiti rjeSenja samouprave iz njenoga vlastitog djelokruga, ako su se ona zasnivala na
postojecim zakonima. S druge strane na odredene lokalne samoupravne jedinice, kao na
pravne subjekte koji nisu u uzem smislu dio drZzavnog upravnog sustava, drZzava je mogla
prenijeti odredeni dio poslova iz svojih ovlasti. Takvi poslovi ¢inili bi zatim tzv. preneseni
djelokrug lokalnih autonomnih jedinica. Pri obavljanju ovih poslova drzava se sluzi
samoupravnim organima kao vlastitima. Time drzavna vlast radi ustedu jer ne trosi vlastita
sredstva ni resurse, a s druge strane omogucuje da pojedini poslovi budu obavljani u sredini
blizoj gradanima kao korisnicima prava.’%® U preneseni djelokrug bi ulazila npr. briga opéina
0 maticama i statistici, vojnoj evidenciji, birackim popisima, provedbi izbora, itd. Doti¢ni
poslovi i dalje ostaju poslovi drzavne uprave, ali ih obavljaju sluzbenici na lokalnoj razini,
bolje upoznati sa situacijom na njihovom podruc¢ju. Osim toga, drzava bi trebala zadrzati
hijerarhijski nadzor nad njihovom obavljanju s razina zakonitosti, stru¢nosti i svrsishodnosti
te stoga nistiti ona rjeSenja za koja misli da su neoportuna.'®

Samoupravna jedinica mogla je traziti prosSirenje oba svoja djelokruga. Ipak, dok
prosirenje prenesenog djelokruga moze znaciti jacanje autonomije odredene lokalne jedinice,
ono u isto vrijeme otvara put pojacanom nadzoru drZavnih organa na njezin rad. Uz to, kod
ekonomski slabih samoupravnih jedinica prebacivanje poslova prenesenog djelokruga moze
biti napad na njihovu samostalnost te posljedicno tome ograni¢enje mogucénosti daljnjeg
razvoja samouprave.t?

Kada govorimo o odnosu drZzavne vlasti i samouprave postavlja se pitanje

decentralizacije. Vrste decentralizacije mogu biti razlic¢ite, a glavne tri su dekoncentracija,

108 ANDRASSY, ,,0 samoupravama“, 25.

109 U nagelu bi organi lokalne samoupravne morali dobivati subvencije iz drzavne blagajne kojima bi se trebali
bar djelomicno pokriti troskovi obavljanja poslova prenesenog djelokruga. Teodor ANTIC, ,,Centralna uprava i
lokalna samouprava u Hrvatskoj: decentralizacija i demokratizacija“, Fiskalna decentralizacija u Hrvatskoj,
Zagreb, 2003., 63-64.; Za viSe o poslovima stvarnog (samoupravnog) te prenesenog djelokruga vidi: lvan
KOPRIC, ,,Djelokrug lokalne i podrucne (regionalne) samouprave*, Hrvatska javna uprava, vol. V. br. 1.,
Zagreb, 2005., 35-67.

110 KOPRIC, ,,Djelokrug lokalne i podrugne (regionalne) samouprave®, 44-45.
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delegacija i devolucija.!** Razumjeti njihove razlike je bitno za poznavanje sustava vlasti.
Dekoncentracija, koja se u Kraljevini Jugoslaviji gotovo izjednacavala s pojmom
decentralizacije, zapravo je samo najslabiji oblik decentralizacije, jer je ograni¢ena na
preraspodjelu odgovornosti medu raznim razinama drzavne uprave. Dekoncentrirane jedinice
ostaju podredene organima srediSnje vlasti u okomitom sustavu hijerarhije, ali su u nacelu
blize podru¢ju svoga rada te mogu bolje djelovati poznavajuéi situaciju na terenu.!'? U
najSirem tumacenju on je predvidao da srediSnja drzavna tijela (ministarstva) odreknu dijela
svojih nadleznosti ,,u korist svojih lokalnih organa“ (banovinskih i kotarskih uprava), pa ¢emo
vidjeti da je ovaj prijenos bio ostvaren sa drzavnih viSih na drzavne nize organe, ne
samouprave.!®® Delegiranje je opsezZniji oblik decentralizacije jer se odgovornost za odredene
poslove prebacuje na poluautonomne organe (npr. javna poduzeca, posebne sluzbe), koji su
odgovorni drzavnoj vlasti, ali ne pod njenom direktnom kontrolom. U svom odluc¢ivanju ove
sluzbe imaju odredeni stupanj slobode te mogu naplacivati usluge koje pruzaju. Devolucija
predstavlja najvisu razinu decentralizacije, jer daje nizim upravnim razinama potpunu
odgovornost u odlucivanju, izvedbi i financiranju. Sve ove ovlasti se prebacuju na autonomne
jedinice lokalne uprave, poput op¢ina ili Zupanija. Ako se dosljedno provede prebacivanje
funkcija s drzave na te autonomne lokalne jedinice (preneseni djelokrug), one bi trebale
djelovati bez obveze prema visim vlastima. U praksi se pokazalo kako bi bilo dobro da unutar
drzave postoji kombinaciju dekoncentriranih, delegiranih i devoluiranih funkcija.'** Ipak,
dekoncentracija je zapravo bio gotovo isklju¢ivi oblik decentralizacije koji je priznavala
srediSnja drzavna vlast Kraljevine Jugoslavije nakon 6. sijecnja 1929. godine.

Pri razmatranju razdiobe poslova izmedu drzave (drzavne uprave na raznim razinama)
i samouprave (autonomnih lokalnih jedinica raznih razina) vazno je voditi racuna o nacelu
supsidijarnosti. Supsidijarnost u upravnom smislu podrazumijeva da ,,svaka nadleznost bude
tamo gdje se moze relevantno upotrijebiti, a uzimajuci u obzir politicku dimenziju, odluke bi
se trebale donositi na razini najblizoj obicnom gradaninu. Organizacijsko tumacenje
supsidijarnosti podrazumijeva da viSi entitet ne preuzme funkcije koje moZe na
zadovoljavajuci nacin obavljati niZi entitet, a odluc¢ivanje visih razina politickih tijela valjalo
bi ograniciti. Prema ekonomskom shvacanju nacela supsidijarnosti, pruzanje bilo kakve javne

usluge trebalo bi prepustiti najnizoj razini uprave (ili nadleznosti) koja omogucuje potpuno

111 7]ata PLOSTAJNER, ,,Decentralizacija uprave®, Decentralizacija i sudjelovanje gradana na lokalnoj razini,
Zagreb, 2002., 41.

112 Isto.

113 Milutin JOVANOVIC, Preuredenje banovina, Beograd, 1938., 13.

114 p| OSTAINER, ,,Decentralizacija uprave®, 40-41.
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shvacanje korisnih uginaka (i troskova) povezanih s tom uslugom“.!*® Ovakvo ostavljanje
svih poslova na najnizu moguc¢u upravnu razinu do koje se mogu spustiti jam¢i da vlast bude
najbliza gradanima, najekonomicnija, ali i da se isti poslovi u takvim uvjetima mogu pravilno
rjeSavati. Supsidijarnost kao nacelo dolazi iz rimokatolicke moralne tradicije te ga je papa Pio
XI. u prvoj polovini 20. stoljeca koristio u svojim enciklikama kao oznaku za odredeni srednji
put izmedu potpunog individualizma pojedinca te velikog drZzavnog utjecaja na drustvo.
Supsidijarnost je ovdje podrazumijevala nacelo solidarnosti i suradnje pojedinaca i raznih
institucija na putu ka opéem dobru zajednice.!® U $iru upravnopravnu terminologiju nagelo
supsidijarnosti ulazi tek nakon njegove formulacije u Sporazumu iz Maastrchta 1992. kojim
je u Europskoj uniji ograni¢ena mogué¢nost poduzimanja akcija zajednice u odnosu na drzave
¢lanice. Ovo se nacelo ubrzo prebacilo na sve odnose srediSnjih drzavnih tijela i
subnacionalnih jedinica.'!” Dono$enje te ratificiranje Europske povelje o lokalnoj samoupravi,
koju je i Republika Hrvatska potpisala 1997., dokumenta koji istice vaznost nacela
supsidijarnosti, ovaj se termin poceo sve vise koristiti u naoj pravnoj terminologiji.!® Ipak,
formuliranje onoga $to je danas poznato kao supsidijarnost je ve¢ dugo bilo prisutno u
politickoj teoriji te se mozZe primjenjivati i na istraZivanja vezana uz razdoblje Kraljevine
Jugoslavije. Tako je John Stuart Mill sredinom 19. st. u Razmisljanjima o predstavnickoj
vladavini zapisao: ,,Vrlo je malen dio javnih poslova u jednoj zemlji Sto ih mogu dobro uraditi
ili sa sigurnod¢u pokusati centralne vlasti“.*'® Problem je lezao u ¢injenici $to je drzavna vlast
u Kraljevini SHS/Jugoslaviji najve¢i dio postojanja te drzave bila u rukama politic¢kih
grupacija koje su smatrale da se putem upravnog centralizma moze izgraditi jednoobrazna,
snazna drzava. Stoga se nacelo supsidijarnosti nije postovalo, a samoupravne jedinice, kao Sto
¢emo vidjeti, cijelo to razdoblje djeluju u vrlo skucenim okvirima djelovanja koje su im

nametnule drzavne vlasti.

115 Isto, 40.

116 Meghan CLARK, ,,Subsidiarity is a Two-Sided Coin“, http://catholicmoraltheology.com/subsidiarity-is-a-
two-sided-coin/, pristupljeno 7. oZujka 2013.

117 KOPRIC, ,,Djelokrug lokalne i podrucne (regionalne) samouprave*, 43-44.

118 lvan KOPRIC, ,,Prosirenje lokalnog samoupravnog djelokruga i suzavanje nadzora sredisnjih drzavnih
organa“, Hrvatska javna uprava, vol. Il. br. 3., Zagreb, 2000., 392-393.

119 Usp. John Stuart MILL, Izabrani politicki spisi, vol. 11., Zagreb, 1989., 150. i KOLAR-DIMITRIJEVIC,
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I1. NASTANAK | RAZVOJ UPRAVE U HRVATSKOJ PROSLOSTI

Od kada postoji drzava na odredenom teritoriju, na tom istom podru¢ju postoji i
uprava, bar u smislu da postoje odredive skupine ljudi koje su u druStvu nosioci monopola
fizicke sile.r?° U razvijenim europskim zemljama u drugoj polovini 17. i osobito u 18. stolje¢u
nastaju centralne drzavne vlasti koje stvaraju svoje urede te se stabiliziraju na Sirim
podru¢jima namjesto dotadasnje feudalne rascjepkane i cesto nedefinirane vlasti. Njihovo
stvaranje bilo je nuzna pretpostavka oblika vladavine koji se idejno temelji na
prosvjetiteljskim idejama o vladaru kao odgovornom za dobrobit svojih podanika.
Organizacijski taj sustav je poceo pocivati na profesionalnoj upravi (birokraciji), a ne na
honoracijskim upravnim sistemima feudalnih staleza i redova u kojem je netko dobivao
privilegij da upravlja.'?® Afirmacijom ,,demokratsko-progresivnih tendencija u oblikovanju
gradanskog drustva“ dolazi do profesionalizacije ¢inovniStva, osobito onog upravnog. Sve se
viSe gubi utjecaj tradicionalni, plemickih struktura te na njihovo mjesto dolaze profesionalni,
Skolovani, ali i strukturama vlasti vise podlozni profesionalni sluzbenici.}?> U prvotnim
stadijima stvaranja moderne drzave drzavna vlast je nastojala stvaranjem upravnih institucija
usustaviti obrambene funkcije (regrutaciju) i rijeSiti pitanje pobiranja poreza. Potom je u
opseg uprave dodala mobilizacijske napore, koji su se ocitovali u izgradnji cesta, mostova,
kanala, dakle infrastrukture potrebne za modernu drzavu. Na prijelazu u moderno doba drzava
dodala i razne socijalne aktivnosti u svoj portfelj djelovanja, tj. rada uprave.'?® Diversifikacija
raznih poslova koji su se javili u procesu modernizacije u druStvu uvjetovala je postupan
kvantitativan rast upravnih poslova, ali isto tako i onaj kvalitativan.?* Ipak, upravno pravo je
tada shvacano kao pravo autoriteta i moci, te se time razlikovalo od privatnog i gradanskog

prava, koje je zasnovano na pravu jednakosti. Predmoderna drzava je drzala da je superiornija

120 pysIC, Hrvatska sredidnja, 141.

121 Isto.

122 |gor KARAMAN, ,,Uloga visokog ¢inovnistva u gradanskoj Hrvatskoj“, Hrvatska na pragu modernizacije:
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od individualnih lica, dok je postupno prihvatila nacelo prema kojem su pojedinci-gradani
jednaki medu sobom.'® Slican stav superiornosti drzavnog dobra nad pojedinagnim
zauzimala je viSe neformalno nego formalno i Kraljevina Jugoslavija, osobito nakon
proglasenja diktature 1929. godine.

Koncem 18. stolje¢u uprava u pravom smislu rijeci se tek stvara u tadasnjoj
Habsburskoj Monarhiji, najvise za prosvije¢enog apsolutizma Marije Terezije i Josipa Il.: ona
dobiva profesionalne, tj. stru¢no izucene sluzbenike, otvaranju se razni upravni uredi kao
organizacijske jedinice, koji imaju jasnije odredeno radno vrijeme i opseg poslova. Ipak,
uprava u to doba je joS uvijek paternalistickog karaktera, tj. odnosila se oc¢inski i ,,s visoka®
prema gradanima, tretiraju¢i ih kao podanike i nedoraslu djecu, koja ne mogu samostalno
razaznati dobro od zla. Vladar i od njega organizirana uprava postavljaju se na stajaliSte da
oni ti koji znaju Sto je dobro za podanike te radi toga moraju voditi sve poslove u drzavi, a
gradani se tome samo moraju pokoravati.'?8

Nakon toga u 19. stoljecu uslijedila je dekoncentracija uprave potaknuta opcom
demokratizacijom drustva, industrijalizacijom i urbanizacijom. Cijelu epohu pocetka dugog
19. stoljeca obiljezio je pojam Laissez faire koji je u administrativnom smislu znacio da se
upravna djelatnost vlasti ograni¢i od zadiranja u privatnu sferu gradana, poput samostalnog
vodena kucanstva, poduzeca, itd. Doista, stvara se sve Siri sloj gradanstva koji su osvijesteno
teZili kontroli upravnog djelovanja prema sebi. Osnovni preduvjeti za ostvarivanje ovoga cilja
bili su: provedba diobe vlasti, ostvarivanje politicke kontrole nad upravom, supremacija
zakonodavne vlasti nad izvrSnom (tj. izabrani predstavnici gradana koji sudjeluju u radu
zakonodavnih tijela i vrhova izvrSne vlasti) te pravna kontrola rada uprave. Gradanski sloj
ipak nije tezio preuzimanju cjelokupne odgovornosti za rad svih drZavnih sluZbenika.
Naprotiv, on je nastojao, naj¢esS¢e preko svojih izabranih predstavnika, utjecati na to da se
upravni organi drze samo zakonski im odredenog opsega rada.'?’

U drugoj polovici 19. i prvoj polovici 20. stoljec¢a dolazi do daljnjeg prosirenja rada
uprave. Kao prvo u to doba dogada se Siri modernizacijski prijelaz iz tradicionalno-ruralno-
agrarnog u sekularno-urbano-industrijsko drustvo. Taj je prijelaz podrazumijevao da se
pojavila skupina djelatnosti ¢ije je obavljanje bilo od javnog interesa, koje se do tada nisu
obavljale ili ih je obavljalo samostalno svako pojedino kucanstvo. Za obavljanje ovih poslova

morali su biti stvoreni novi upravni (i samoupravni) sustavi koji su preuzeli brigu o

125 BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 147.
126 pUSIC, Hrvatska sredisnja, 115.
127 pySIC, Hrvatska sredi$nja, 115-116.
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mnogobrojnim i raznorodnim poslovima, poput unaprjedenja gospodarske djelatnosti,
organizacije prosvjete, komunikacija, dovoda vode i energenata, itd. Do daljnjih promjena
dolazi i zbog promjene politicke klime, osobito radi ekspanzije autoritarnih i totalitarnih
sustava u 20. stoljecu, koji su nastalih na iskustvu da se monopol sile moze primijeniti i na
promjenu odnosa unutar drustava.!?® Doista, ,,drzava kao nosilac sve veéeg broja sluzbi
nuznih za svakodnevni Zivot gradana time dobiva nove i pojacane pozicije u drustvu koje
moze iskoristiti i u politicke svrhe jacanja vlasti“.}?® Ipak, ovo je jo3 uvijek prijelazno

razdoblje prema pravoj modernoj drzavi.

I1. 1. Nasljede Austro-Ugarske Monarhije — Upravni organi do 1918. godine

Dugo 19. stoljece, doba kada dobar dio drustvenih i tehnoloskih otkri¢a ubrzava
ljudski napredak, bilo je doba transformacije od feudalnog ili staleSkog drustva ka modernim
gradanskim drzavama. Pogotovo je tu bitno razdoblje sredine i druge polovine 19. stoljeca
kada se i u hrvatskim krajevima javlja pojam nacija i jaca svijest 0 njoj.

U ovom poglavlju pokuSat ¢emo u glavnim crtama, najvise na temelju postojece
literature, objasniti razvoj drzavnih upravnih jedinica na podrucju tadasnje Banske Hrvatske,
proSirene 1881. za teritorij Hrvatsko-Slavonske Vojne Krajine. Radi se primarno o banskoj
upravi, Zupanijama, podzupanijama i kotarima, koje autori s kraja 19. i pocetka 20. stoljeca
nazivaju skupnim nazivom ,politicka uprava“.**® Djelokrug organa ,politicke uprave*
zapravo obuhvaca sve radnje koje spadaju u poslovno podru¢je MUP-a. U prvom redu to su
poslovi obznanjivanja i izvrSavanja zakona te brige za javni red i sigurnost, a u drugom redu
svi poslovi povjereni im zakonima, uredbama i naredbama od MUP-a i drugih
ministarstava.’®* S druge strane govorit ¢emo i o razvoju te transformaciji samoupravnih
organa u ovo doba.

Makar mozemo re¢i da su zupanije u Hrvatskoj najstariji oblik unutraSnje podjele
zemlje, poznat ve¢ u ranom srednjem vijeku, osim teritorijalno-upravnog karaktera teSko da
mozemo povuci paralele izmedu Zupanija za vrijeme ,,narodnih vladara“ te prijelaza 19. u 20.

stoljece. U srednjem vijeku zupanija je plemic¢ka teritorijalna jedinica, vojnog karaktera, kojoj

128 pyUsIC, Upravna znanost, 23-24.

129 pysIC, Hrvatska sredisnja, 116.

130 SMREKAR, Priru¢nik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 12.
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je na ¢elu Zupan, a organizirana oko nekog plodnijeg polja kojeg kontrolira utvrda.’®2 U prvo
doba Zupan je vjerojatno bio istaknuti pripadnik neke obitelji koja se uzdigla i stekla kontrolu
nad nekim podruc¢jem, a kasnije je u vecini sluc¢ajeva plemi¢ postavljen ili potvrden od vladara
da bude upravitelj podrugja odredene Zupanije.'*® Zupan je zauzvrat vladaru bio duZan davati
danak ili ispomo¢ u vojsci, ¢uvajuci pritom teritorijalni integritet podru¢ja na koje je
postavljen. Korijen rije¢i Zupa, Zupan i Zupanija navodno je slavenskog podrijetla ili je usao u
slavenske jezike za vrijeme seoba, $to svjedo¢i o dugotrajnom koristenju termina. Zupan se po
prvi puta spominje u Sloveniji koncem 8. stoljeca. Konstantin Porfirogenet u 10. stoljecu u De
administrando imperio spominje zupane opisuju¢i ih kao vlast nizu od arhonta Zaharije, dok
isti autor spominje postojanje Zupanija i na prostoru tadasnje srednjovjekovne Hrvatske.'®*
Naspram srednjovjekovnih, Zupanije su do kraja 19. stoljeca proSle svoj razvojni put te su
postale pravi upravni, ali i samoupravni organi, zaduzeni u prvom redu za provodenje tada
vazecih zakona na svom podrucju.

Razdoblje druge polovine 19. stoljeca u Austro-Ugarskoj Monarhiji proces je
modernizacije uprave. Prostor Banske Hrvatske je proSao c¢ak Sest upravno-politickih
reorganizacija samo u razdoblju od 1850. do 1886. godine.!® Sve navedene promjene
obiljezilo je ipak uzdizanje upravno-funkcionalnog principa uprave iznad samoupravno-
demokratskih nacela, pa mozemo re¢i kako je pristup gradana viSim upravnim jedinicama
ostao sve do kraja Austro-Ugarske ograni¢en raznim zakonskim normama i cenzusima.

Vaznom prekretnicom mozemo uzeti 1848. godini, kada su u cijeloj Habsburskoj
Monarhiji prekinuti feudalni odnosi. Prva preobrazba uredenja koja je uslijedila nakon toga,
ona iz 1850., nosila je obiljezje ,pokuSaja modernizacije odozgo s ciljem jacanja
apsolutisticke drzave*.!*® Naredbom MUP-a ,,0 ustrojenju politi¢kih vlasti u Hrvatskoj i
Slavoniji“ od 12. lipnja 1850. stvoreni su pravi profesionalni upravni organi ¢ime je do$lo do
prekida s dotadasnjom prevlasti plemicko-feudalne volje u upravljanju. Nadalje, po prvi puta
se, barem nakratko, odvojilo sudsku vlast od upravne, odredena je banska vlada na celu s
banom postavljenim od vladara te ucvrstila teritorijalna drzavna uprava podijeljena na Sest

Zupanija (zagrebacku, varazdinsku, krizevacku, rije¢ku, osje¢ku i pozesku). Vazno je istaknuti

132 Jyraj HRZENJAK, Lokalna i regionalna samouprava u Republici Hrvatskoj, Zagreb, 2004.; lvo
GOLDSTEIN, ,,Zupanije u ranom srednjem vijeku u Hrvatskoj*, Hrvatske Zupanije kroz stoljeca, Zagreb, 1996.,
16-17.

133 Npr. za ukratko o srednjovjekovnoj Zagrebackoj Zupaniji vidi: Zdravko DIZDAR, Suzana LECEK,
Zagrebacka Zupanija, Zagreb, 2003., 78-79.

134 7a vie o zupanijama u ranom srednjem vijeku vidi: GOLDSTEIN, ,,Zupanije u ranom srednjem vijeku, 9-20.
135 Bozena VRANJES-SOLJAN, ,,Zupanijsko uredenje u posljednjoj fazi postojanja (1881.-1918.)*, Hrvatske
Zupanije kroz stoljeca, Zagreb, 1996., 99.

136 Isto, 99.
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kako su se na ¢elu zupanija stajali zupani imenovani od vladara, odgovorni iskljucivo Banskoj
vladi. Tako je zapocela transformacija Zupanija prema pravnim upravnim jedinicama te je
prekinuta tradicija Zupanijskih skupstina kao okupljalista lokalnih plemica, koji su dotad iz
svojih redova birali Zupana i odlugivali o svim vaznijim pitanjima.*’

Druga upravna reforma, manjeg obujma, zahvatila je Bansku Hrvatsku 1854. godine.
Po njoj se Zupanije direktno podredilo u neoapsolutizmu centralisticki formiranom, Carskom i
kraljevskom Namjesnickom vije¢u koje je u Zagrebu funkcioniralo do 1861., zamijenivsi
Bansku vladu. Spajanjem krizevacke i varazdinske zupanije broj Zupanija je smanjen na pet, a
one su potpuno preuzele ulogu drzavnih regionalnih organa, tj. stepenice izmedu drzavne
namjesnicke vlasti, na vi$oj drzavnoj razini, te kotarske drzavne vlasti na lokalnoj razini.*3®

Na upravnom polju jos je jedna vaZzna novina bila donijeta u razdoblju centralisti¢ckog
neoapsolutizma, a to je bila osnivanje spomenutih upravnih kotara. Cjelokupan teritorij
HabsburSke Monarhije je odlukom Ministarstva unutrasnjih poslova, pravosuda i financija od
19. sijec¢nja 1853. razdijeljen na kotare kao najnize politicke upravne jedinice u drzavi.
Kotarima su u prvo doba bili povjereni svi upravni i sudbeni poslovi koji nisu izri¢ito spadali
u nadleznost drugih upravnih i sudskih organa. Kotar je bio upravna instanca, zatim je vrsio
prvostupanjsku sudsku vlast u kaznenim i gradanskim parnicama, a bio je i financijski ured u
povjerenim mu poreznim poslovima. Na ¢elu kotarskog ureda stajao je kotarski predstojnik
koji je nadgledao rad dodijeljenog mu pomoénog ¢inovnickog kadra.!®® Unato¢ raznim
reformama i sve ve¢im poslovnim ovlastima, pa i kratkotrajnom ukidanju kotara, ovako
stvoreni sustav uprave u kotarima u glavnim ¢e se crtama zadrzati sve do pocetnih godina
socijalisticke Jugoslavije.

U lokalnim samoupravama se kroz 19. stolje¢e takoder dogadaju promjene. Na
prostoru Banske Hrvatske opc¢ine su do sredine 19. stolje¢a bile usustavljene po urbarijalnim
propisima, koje je u Hrvatski Sabor 1836. dodatno potvrdio Zakonskim c¢lankom IX. ,,De
interna communitatium administratione** (O nutarnjoj upravi op¢ina).**® Prema njemu, svako
je mjesto bilo samostalna opc¢ina. Na ¢elu opc¢ine nalazio se op¢inski sudac (iuduex loci, ¢esto
nazvan i seoski knez). On je bio predstavnik stalno naseljenih stanovnika odredenog mjesta.
Op¢inski sudac se birao izmedu trojice kandidata koje bi odredio vlastelin, jednom godisnje
na seoskoj skupstini. Tada bi se skupili svi ku¢edomacini doti¢noga mjesta te bi uz seoskog

137 1sto.

138 Dragutin PAVLICEVIC, ,,Zupanije u Hrvatskoj i Slavoniji u prijelaznom razdoblju od 1848. do 1881.
godine*, Hrvatske Zupanije kroz stoljeca, Zagreb, 1996., 86.

139 SMREKAR, Priru¢nik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 16-17.

140 1sto, 329.
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suca izabrali i podsuce (subiudices), priseznike (iurati locorum) te biljeznika opcine
(notarius). Nakon izbora seoskog suca je opet morao potvrditi vlastelin, dok su zadnje
funkcije mjestani brali bez prijedloga vlastelina. Sudac opc¢ine je bio zaduZen za oglaSavanje
zakona i naredbi proklamiranih od vlasti i vlastelina, odgovarao je za slanje ljudi na javnu i
vlastelinsku tlaku, pobirao je poreze i predavao ih zupanijskoj blagajni, popisivao je
ostavstine preminulih u op¢inama, predlagao Sticenike za siroc¢adske ustanove te je brinuo za
javni red i mir u selu. Naravno, njegova se vlast odnosila samo na neplemenite stanovnike
opc¢ine. Kao Sto mu i titula govori, seoski sudac je imao i sudske ovlasti u slucajevima javnih
medusobnih sukoba stanovnika op¢ine.'#

Nakon ukidanja feudalnih odnosa u Banskoj Hrvatskoj u travnju 1848. godine, dotad
veliki utjecaj vlastelina je nestao, $to je osnaZzeno u srpnju 1848. Zakonskim clankom XXVIII.
Hrvatskog Sabora kojim su proglaSeni svi dotad neplemeniti stanovnici i citave opéine
potpuno nezavisnima od ikakve vlasti vlastelinske.!¥? Time su op¢ine postale prave
samoupravne jedinice, koje su mogle birati svoje zastupnike i samostalno obavljati vlastite
poslove. Op¢ine su mogle samostalno vijec¢ati o primanju novih osoba za svoje zavicajnike,
odlucivati o svojim potrebama te skupljati sredstva za obavljanje pojedinih poslova od
znacaja za citavu opcinu. U neoapsolutizmu koji je uslijedio, drzavne su vlasti nastojale
stvoriti moderni, centralizirani sustav uprave. U kolovozu 1851. privremenom banskom
naredbom bana Josipa Jelac¢i¢a za vodjenje obcinskih poslova u vanjskih obéina krunovine
Hrvatske i Slavonije, koje ne imadu uredjenih magistrata mogla su pojedina mjesta formirati
vlastite opc¢ine, ako su posjedovala dovoljno sredstava za izdrzavanje opcéinskih poslova,
ureda i sluzbenika te ako su mogle pravilno vrsiti povjerene im poslove. Gdje nisu postojali
ovakvi uvjeti moglo se vise mjesta udruziti u jednu opcinu. Naredba je odredivala op¢inski
odbor kao opc¢insko zastupstvo. Pravo biranja ¢lanova opc¢inskog odbora imali su svi stalni
stanovnici (zavicajnici) opcine, koji su godisnje placali barem 3 forinte izravnih poreza te
druge osobe koje su u opc¢ini posjedovale nekretninu, a placale godisnje 6 forinti poreza.
Izabrani su morali biti drzavljani HabsburSke monarhije, stari barem 30 godina. Op¢inski
nacelnik i ¢inovnici birali su se na trogodisnji mandat, a svaka je osoba upisana u biracki
spisak izbor vrsila javno, usmeno iznoseci ime kandidata pred izbornom komisijom. Kad bi se
izabrao opcinski odbor, on je medu svojim ¢lanovima birao opéinskog nacelnika, njegova
zamjenika te poreznika. Spomenuta trojica morala su poloZiti propisanu prisegu. Op¢inski

nacelnik je bio moralni i pravni zastupnik opc¢ine u upravnim, ali i gradanskim poslovima.

141 Isto, 329.
142 |sto, 331.
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Njegova je duznost bila da predsjedava sjednicama opcinskog odbora te izvrSava zakljucke
tamo donesene. Nacelnik je upravljao op¢inskom imovinom i imetkom, sastavljao proracun i
predlagao ga op¢inskom odboru, zapovijedao je mjesnim redarima, a bili su mu podcinjeni svi
sluzbenici opc¢ine. Op¢inski odbor je upravljao op¢inskom imovinom i vlasnistvom, vodio
racuna da se skupljaju prihodi i podmiruju rashodi opéine, regulirao primanja u sluzbu, prava,
obveze i primanja op¢inskih sluzbenika.'*?

Opcinski je odbor podZupanu predlagao i jednog neporo¢nog, a u pisarskim i
racunskim poslovima sposobnog pojedinca koji je uz njegovu potvrdu postajao tajnik,
odnosno biljeznik doticne opcine. Pocetak je to profesionalizacije opéinskog sluzbenickog
kadra. On je za pla¢u obavljao svakodnevne struc¢ne, notarske poslove za opcine, zatim je
izradivao proracune prihoda i rashoda opéine, koje je trebao potvrditi nadlezni vlastelin, itd. 44
Za razliku od ranijeg razdoblja, kada su biljeznici opcine ¢esto bili npr. lokalni ucitelji, od
1851. sluzba biljeznika bila je dodatno profesionalizirana te se biljeznik trebao baviti
iskljucivo poslovima opcine, koja mu je i odredivala placu. Njegova sluzba trebala je biti
doZivotna, a mogao se otpustiti samo uz obrazloZeni zahtjev opc¢inskog nacelnika ili
opéinskog odbora, a uz privolu podzupanije.*

Godine 1850. poc¢eo se mijenjati status i nadleznost gradskih uprava, koje su ,,do tada
uzivale stari municipalni sistem osnovan na kraljevskim privilegijima“.14® Do 1850. kraljevski
slobodni gradovi su imali zasebni municipij, kao i Zupanije. UZivali su prava sli¢cna onima
plemica, bili su izuzeti od Zupanijske plemicke vlasti te su posjedovali vlastite sudske organe.
Obavljali su poslove po ,starim pravicama“, od kojih su neke svoje uporiSte imale u
privilegijima podijeljenim gradovima od strane vladara joS u srednjem vijeku ili ranom
novom vijeku. U rujnu 1850. izdani su privremeni op¢inski redovi za Zagreb i Osijek, da bi
spomenutom privremenom banskom naredbom iz 1851. status svih gradova bio dodatno
reguliran. Od tada gradovi su poceli vrsiti drzavne upravne funkcije te su po prvi puta dosli
pod izravni utjecaj visih organa uprave u zemlji, pa je Banska vlada mogla raspustiti gradsko
zastupstvo ili otpustiti nac¢elnika. Funkcija gradskog nacelnika prema zakonu iz 1851. u svojoj
biti odgovarala je funkciji op¢inskog nacelnika, gradskog zastupstva opc¢inskom odboru, a
uloga gradskog magistrata (poglavarstva), kao izvrSnog organa koji brine o obavljanju

poslova i brine nad imovinom, odgovara zapravo sluzbenickom kadru kod negradskih

143 Isto.
144 Usp. SMREKAR, Prirucnik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 329-330. i BEUC, Povijest institucija, 153.
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opéina.}*” Na ¢elu poglavarstva bio je gradski nacelnik, a sam magistrat obavljao je
mnogobrojne poslove koji su stavljeni u nadleznost gradova. Gradovi s uredenim magistratom
su imali ve¢u autonomiju od seoskih op¢ina, ali su imali i viSe duznosti Sto se ti¢e brige o
potrebama svog, tj. gradskog stanovnistva.

Nakon pada neoapsolutizma Banskoj Hrvatskoj je vracen ustavni poredak, a Banska
konferencija je odlucila da se povrati stari oblik uprave u Zupanijama te da se zakonodavno
urede gradske i seoske opcine. To je izvrSeno 1861. ,Naputkom za privremeno uredenje
zupanija, slobodnih kotara, slobodnih i kraljevskih gradova, povlastenih trgovista i seoskih
ob¢ina u Kraljevskoj Hrvatskoj, Slavoniji i Dalmaciji“.}*® Zupanijama je ujedno vracena i
sudska funkcija. Ipak, ve¢ 1862. Dvorska kancelarija je naredila da svaka Zupanija osnuje
poseban sudbeni stol, ¢ime je ponovo autonomna sudska vlast bila oduzeta Zupaniji kao
upravnoj jedinici. Naputkom su se vratila stara ,,municipalna prava“, a mnogi poslovi su s
Namjesni¢kog vijeca prenijeti ponovo na Zupanije. Unato¢ ovom prividnom vrac¢anju na stari
sustav Zupanija, zbog njihova primarno neplemic¢kog sastava i na¢ina izbora pokazuje se da su
one bile ,,institucije novoga, gradanskog drustva, ali u prijelaznom razdoblju, pa otuda
interferencija starih, feudalnih zakona i obic¢ajnih prava s novima koji su izvirali iz
novouvedenog Opceg gradanskog zakonika 1852., iz apsolutistickih patenata i zelja
Mazurani¢eve Dvorske kancelarije da $to prije modernizira Hrvatsku i Slavoniju*.149

Godine 1868. sklopljena je Ugarsko-Hrvatska nagodba. Tim vaznim politickim ¢inom,
potvrdenim od strane Ugarskog parlamenta i Hrvatskog Sabora, a sankcioniranim od vladara
1869., Banska Hrvatska je uredila svoje odnose s Ugarskom. Nagodbom je priznata
drzavnopravna posebnost Banske Hrvatske u okvirima Austro-Ugarske Monarhije, posebno u
opsegu autonomnih poslova, koji nisu stavljeni u nadleznost zajednickog ministarstva u
Budimpesti.®>® Temeljem Ugarsko-Hrvatske nagodbe stvorena je i posebna vrhovna izvrina
vlast, zaduzena za obavljanje autonomnih hrvatskih poslova — Kraljevsko hrvatsko-slavonsko-
dalmatinska zemaljska vlada sa sjediStem u Zagrebu. Na njenom celu stajao je ban, postavljen
od vladara. Zemaljska vlada se dijelila na tri samostalna, medu sobom nezavisna odjela: Odjel
za unutarnje poslove i poslove zemaljskog proracuna, Odjel za bogostovlje i nastavu te Odjel

za pravosude.'® U djelokrug Odjela za unutarnje poslove spadali su poslovi unutarnje uprave,

147 Isto, 154.

148 \VRANJES-SOLJAN, ,,Zupanijsko uredenje*, 100.

149 pAVLICEVIC, ,,Zupanije u Hrvatskoj i Slavoniji“, 79.

150 ENGELSFELD, Povijest hrvatske drzave i prava, 135.

151 Godine 1914. odvajanjem poslova vezanih uz gospodarstvo iz nadleznosti Odjela za unutarnje poslove nastaje
Odjel za narodno gospodarstvo. Napomenimo i da su se neki poslovi, poput visih redarstvenih poslova, nadzora
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posebno briga oko odrzavanja javne sigurnosti, ¢uvanje drzavnih granica, nadziranja rada
drustava i svih vaznijih druStvenih dogadanja, nadzor rada tiska, briga za javno pravo,
nadgledanje rada pod¢injenih organa, nadzor provedbe izbora, briga za socijalu i zdravstvo,
nadzor rada banaka, zemljoradnickih ustanova, kolonizaciju, vodno pravo, poslovi iz resora
poljoprivrede, rudarstva, Sumarstva, sudjelovanje pri provedbi novacenja, briga o odrzavanju
zakona o trgovackim i obrtnim komorama, poslovi statisticke obrade stanovniStva, briga o
javnim gradevinama, poslovi melioracije, zatim poljsko, Sumsko i vodno redarstvo,
odrZavanje kaznionica te zemaljskog arhiva.’®® Djelokrug Odjela za bogostovlje i nastavu
obuhvacao je poslove vezane uz zakonom priznate vjerske zajednice, poslove vezane uz
prosvjetu na svim razinama, brigu o znanstvenim i umjetnickim ustanovama i drustvima,
nadzor nad upravom crkvenih dobara i zaklada. Posljednje, pravosudno odjeljenje bavilo se
poslovima odredenim mu po naslovu. U njegov je opseg rada ulazila uprava i nadzor nad
sudovima te drzavnim tuzilaStvima, kaznenim progonima, davanje prijedloga i izvjestaja
vladaru vezanih uz pomilovanja, zatim priredivanje pravosudnih zakonskih nacrta te
uredivanje zbornika zakona.'®3

Ispod zemaljske vlade postojale su jedinice lokalne uprave. NajviSi podru¢ni upravni
organi bile su zupanije, koje su ostale brojem i opsegom iste kao u dotadasnjima razdobljima,
a ispod njih su bili kotari koji su morali imati, osim u iznimnim situacijama, najmanje 16.000
stanovnika. Zupanije su bile samostalne, samoupravne upravne jedinice u poslovima koji su
preneseni na njih. Na ¢elu Zupanije nalazio se Zupan i Zupanijska skupstina, koja je odlucivala
0 obavljanju poslova na podru¢ju Zupanije. Po izboru, Zupanijski zastupnici su medu sobom
birali ¢lanove koji su zajedno s odredenim viSim c¢inovnicima Zzupanije ulazili u tzv.
Upravljajuci odbor Zupanije, koji je na dnevnoj bazi vodio poslove Zupanije. lako je biracko
pravo i dalje bilo ograni¢eno, pa je u Zupanijske skupstine automatski ulazila 1/3 osoba koje
su podmirivale najviSe drzavnog poreza u zupaniji, a ostale 2/3 slobodnih skupstinskih mjesta
popunjavali su po opéinama izabrani predstavnici gradana Zupanija, vidimo odredeni prijelaz
prema demokraciji. Ipak, u doba neoapsolutizma povecan je utjecaj ¢inovnistva i vlade na
upravne poslove Zupanija, pa mozemo re¢i kako su viSe vlasti imale veliki utjecaj na

upravljanje zupanijama, dok je samouprava ostala prili¢no ograni¢ena.*>

nad tiskom, pitanja podjele plemstva te ,,drugih poslova koji se ti¢u cijgle Monarhije* i sl., odvijali unutar tzv.
Predsjednickog ureda te su tako bili su izravno podredeni banu. PUSIC, Hrvatska sredisnja, 165.

152 Adolfo RUSINOV i Ivan pl. ZIGROVIC, Kalendar za pravosudije i upravu za godinu 1896., Zagreb, 1896.,
109.
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14 PAVLICEVIC, ,,Zupanije u Hrvatskoj i Slavoniji*, 87-88.
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Nakon revizije Ugarsko-Hrvatske nagodbe te dolaska Ivana Mazurani¢a na mjesto
bana, provedena je nova reforma uprave, koju pravni stru¢njaci u hrvatskoj ocjenjuju daljnjim
iskorakom u organizaciji uprave.’® Tako je 1874. u Hrvatskom Saboru donesen Zakon ob
ustroju politicke uprave u kr. Hrvatskoj i Slavoniji koji je nakon vladareva odobrenja veé
dogodine zazivio. Tim je zakonom kona¢no je odvojeno sudstvo od uprave, a Banska
Hrvatska je podijeljena na osam Zupanija (zagrebacka, krizevacka, varazdinska, rijecka,
bjelovarska, pozeska, viroviticka i srijemska) te dvadeset podZupanija, koje su zamijenile
dotadasnje kotare. PodZupanije su predstavljale drzavnu vlast na odredenom Sirem teritoriju.
Na ¢elu im je bio podzupan, a obavljale su poslove pod nadzorom Zupana. PodZupanije koje
su se nalazile u sjediStu Zupanija bile su tzv. ,,podZupanije prvog reda“ i u njima zapravo nije
bilo podZupana, veé je sve poslove obavljao veliki Zupan.'®® U ingerenciju politicke uprave
Zupanija i podzupanija potpadala je briga za izvrSenje na terenu svih onih autonomnih poslova
koji su bili odredeni Ugarsko-Hrvatskom nagodbom. Ovim izmjenama su Zupanije, te jos vise
podzupanije postale jedinice u kojima glavnu rije¢ imaju od drzavne vlasti postavljeni
¢inovnici, na celu s Zupanima koji nisu bili ,,dostojanstvenici poput dotadanjih velikih
Zupana“, dok je ,samoupravni djelokrug podZupanijskih skupstina bio jednak skoro
nistici“ 1%

Kada je u srpnju 1881. carskim patentom doslo do pripajanja Vojne Krajine Banskoj
Hrvatskoj, javilo se pitanje ponovnog preustroja zajedni¢kog teritorija kako bi se stvorio
jedinstveni sustav uprave na ¢itavom podrucju. Preustroj uprave je uslijedio 1886. kada je
proglaSen Zakon ob ustroju Zupanijah i uredjenju uprave u Zupanijah i kotarih (dalje:
ZUZ7).%8 Njime su ukinuta dotadadnja krajiska okruZja kao tamo3nje najvie teritorijalno-
upravne jedinice, ukinute su podzupanije i stvoreni novi kotari, a podru¢je Banske Hrvatske

podijeljeno na osam Zupanija.'>® Po ZUZ-u Zupanije su ponovo bile odredene kao upravne i

155 Jvan KOPRIC, ,,Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj — Problemi i vrijednosne orijentacije®, Javna
uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., 174.; Za vise 0 MaZurani¢evim reformama uprave vidi: Dalibor
CEPULO, ,,Dioba sudstva i uprave u Hrvatskoj 1874. godine — institucionalni, interesni i poredbeni vidovi*,
Hrvatska javna uprava, vol. I. br. 2., Zagreb, 1999., 227-260.

156 Nipr. Zagrebacka Zupanija je tako imala podZupanije zagrebacku, sisacku, jastrebarsku i karlovacku.
Krizevacka zupanija koprivni¢ku i krizeva¢ku podzupaniju, PozeSka Zupanija poZeSku i pakra¢ku podZupaniju,
itd. Usp. SMREKAR, Prirucnik za politicku upravnu sluzbu, vol. I., 31. te PAVLICEVIC, ,,Zupanije u Hrvatskoj
i Slavoniji“, 89.

157 SMREKAR, Prirucnik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 32-33.

158 7a vise 0 ovom zakonu vidi: Zakon ob ustroju Zupanijah i uredjenju uprave u Zupanijah i kotarih, Zagreb,
1886.

159 Zupanije su bile: Zagrebacka, Varazdinska i Pozeska, zatim Li¢ko-krbavska sa sjedistem u Gospiéu,
Modrusko-rijecka sa sjediStem u Ogulinu, Bjelovarsko-KriZzevacka sa sjedistem u Bjelovaru, Viroviticka sa
sjediStem u Osijeku i Srijemska sa sjediStem u Vukovaru Ovakva teritorijalna podjela Zupanija s manjim
izmjenama je postojala sve do podjele Kraljevine SHS na Oblasti provedene na ovom podrucju 1925. godine. Za
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samoupravne jedinice, makar je odluka o konacnoj provedbi samoupravnih zakljucaka
Zupanijskih skupstina zapravo bila u rukama drzavnih organa.’®® U opseg rada Zupanijskih
skupStina zakonski je potpadalo dosta poslova, poput izrade raznih statuta koji bi vrijedili na
podrucju Zupanije, slanja peticija Saboru, pitanja promjene teritorijalnog opsega opcina,
rjesavanje sporova izmedu njoj nizih upravnih jedinica.6!

Zupanijske skupstine su imale i ,,upravne odbore*, koji su bili izvr3ni organi Zupanije.
Dok se Zupanijska skupstina treba sastati dva puta na godinu, upravni odbori su se sastajali
minimalno jednom mjesecno te su raspravljali o granama pojedinih djelatnosti na podrucju
zupanije. U njih su ulazila Sestorica ranije izabranih ¢lanova Zupanijske skupStine, zatim
Zupan, podZupan te tzv. Zupanijski izvjestitelji: Zupanijski lijecnik, inZenjer, nadSumar, Skolski
nadzornik, narodnogospodarski izvjestitelj i porezni nadzornik. Posljednji su c¢inili visi
ginovnicki kadar Zupanije, vazan radi stru¢nosti i funkcije koji obavlja.’®? Svi strugni
sluzbenici u zupanijama bili su postavljeni od drzavnih vlasti, tj. bana i Zemaljske vlade.
Inace, nakon provedenog ujedinjenja u Kraljevstvo SHS pravni su stru¢njaci s pravom isticali
kako je autonomija Zupanijskih skupStina kao samoupravnog organa zapravo prilicno
skucena, a da i u Zupanijskim upravnim odborima, ¢ija je vlast bila ponesto veca, cesto
prevladava volja ve¢ine, koju su ¢inili ¢inovnici postavljeni od strane drzavnih vlasti. 6

Podzupanije, koje su postojale samo od 1874. do 1886., pokazale su se kao
neadekvatne. Njihova teritorijalna rasprostranjenost bila je velika, Sto je oteZzavalo pristup
pucanstva njihovim sredistima, kao i ¢inovniStva iz srediSta podZzupanija podru¢jima na
kojima je trebalo izvrsiti odredenu duznost. S druge strane velik teritorij podrazumijevao je i
potrebu rjeSavanja velikog broja povjerenih im poslova, koje podzupanije ni zbog manjka
sluzbenika nisu uspijevale adekvatno rjeSavati. Zbog ovih cinjenica su podZupanije
protupravno ¢ak dio poslova prebacivale na opcine. Stoga se ubrzo pristupilo novoj upravnoj
podjeli, izvrsenoj 1886., pri cemu se iSlo za tim da se ,,uvedu pomanji kotari kao podrucja
vlasti prve molbe®, a izmedu njih i Zemaljske vlade stavi Zupanija kao jedna vlast ,,srednje
molbe*“.?54 Ovo je ostvareno naredbom Odjela za unutarnje poslove Zemaljske vlade,

donesenom na temelju ZUZ-a 1886., kojom su ponovo formirani kotari kao najnize politi¢ko-

vise o teritoriju Zupanija na podrucju Banske Hrvatske neposredno prije Prvog svjetskog rata, njihovom
stanovnistvu, kao i samoupravnim gradovima na njihovom podrucju vidi Tabelu 1. u prilozima.

160 Usp. § 5-12. ZUZ. Zakon ob ustroju zupanijah, 6-8.

161 \VRANJES-SOLJAN, ,,Zupanijsko uredenje*, 105.

162 \VRANJES-SOLJAN, ,.Zupanijsko uredenje*, 105-106.; Za vise o formiranju i radu Zupanijskih upravnih
odbora vidi: ,,Zakon od 5. veljace 1886. o upravnih odborih u Zupanijah®, Zakon ob ustroju Zupanijah, 34-44.
163 |zvjestaj komisije za prou¢avanje pokrajinskog uredenja Ministru pripreme za Ustavotvornu skupstinu i
izjednacavanje zakonodavstva Stojanu Proticu od 23. srpnja 1920. AJ, 72-1-2.

164 SMREKAR, Priru¢nik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 128-129.
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upravne jedinice te je namjesto dvadeset podzupanija Banska Hrvatska dobila 66 kotara, dok
je hijerarhijski iznad njih ostalo spomenutih osam Zupanija.!®® Kotari su dobili Siroki
djelokrug rada.®

Ovako 1886. ustrojeni sustav zupanija i kotara, koji je stvoren za vrijeme banovanja
omrazenog Dragutina Khuen Hédervaryja, usustavljao je svu vlast u hijerarhijski dobro
odredene, ali prvenstveno centralisticke okvire, Sto je odgovaralo tadasSnjoj politi¢koj
situaciji.’®” Po svom poslanju Zupanijska oblast je bila organ drZavne vlasti smjesten izmedu
Zemaljske vlade, kao najvise autonomne upravne jedinice u Banskoj Hrvatskoj, te kotara kao
najnize drzavne upravne jedinice. Samouprava u Zupanijama je postojala, ali je bila strogo
kontrolirana i ograni¢ena. Zupanijska oblast, koju je ¢inio Zupan, podZupan i ¢inovnistvo
Zupanije, bila je pravi upravni organ u Zupaniji.1®8

Sto se tice opéina, rad na njihovom novom zakonodavnom uredenju intenzivirao se
tokom Sezdesetih godina 19. stolje¢a, a vrhunac je uslijedio 1870., kada je donesen novi
zakon o uredenju seoskih opcina, koji je u dobroj mjeri pratio gotovo istovremeno
proklamiran zakon o uredenju Zupanija.'®® Zakonom o uredenju seoskih opcina iz 1870. htjelo
se stvoriti od opc¢ina funkcionalne samoupravne centre, koji bi preuzeli teret obavljanja

mnogih poslova.l’® Kako su se op¢ine trebale same financirati, one nisu smjele biti teret za

165 Naredba kr. hrv.-slav.-dalm. zemaljske vlade, odjela za unutarnje poslove, od 30. lipnja 1886.“, Zakon ob
ustroju Zupanijah, 65-66.

166 K otari su obavljali poslove koji nisu stavljeni u nadleznost visih vlasti ili sudstva, a radilo se u prvom redu o
neposrednoj skrbi oko progladavanja i izvrSavanja zemaljskih zakona te odrZavanja javnog reda i mira. Potom im
je stavljena u nadleznost briga oko uzdrZavanja cesta, mostova, mlinova, nasipa, brana i drugih gradevina za
regulaciju voda, briga oko zastite osobne sigurnosti i imovine te regulacija povreda redarstvenih propisa i
naredbi. Kotari su ujedno bili instance drzavnog redarstva, zaduzene za nadzor nad granicama kotara i op¢ina,
redarstva gradskih i seoskih op¢ina. Uredovali su u tiskovnim predmetima, bili su drugostupanjska vlast u
pogledu molbi za drzavljanstva. Odobravali su molbe za skupove i zborove, a u sklopu brige za ,,éudorednost* i
molbe za zabave, filmske i kazaliSne predstave. Time je fakti¢no na njih prebacena gotovo sva drzavna policijska
nadzorna vlast i djelatnost na pojedinom terenu. Kotari su brinuli i stvarima iz javno-privatnog sektora poput
unaprjedenja kulture i gospodarstva, razrjeSavali su smetanja posjeda i diobe zadruga. Morali su izdavati
propisane propusnice i iskaznice, npr. prilikom voZnje stoke na sajam. Sudjelovali su u nadgledanju rudarskih
poslova, uredovali prilikom moguce povrede povelja i biljega, nadzirali rad obrta, vodili ra¢una o zdravstvenim i
prosvjetnim prilikama svog podru¢ja. Uz sve kotarima se moglo staviti u nadleZnost i sve druge poslove koje im
viSa vlast odredi. Jedan od vaznijih uloga kotarskih vlasti bila je u nadzoru rada pridruzenih im opc¢ina. Poslovi
kotarskih uprava, makar se mogu prili¢no 3iroko definirati, taksativno su nabrojani u § 46-48. ZUZ. Vidi: Zakon
ob ustroju Zupanijah, 17-19.

167 Vidi: Branko OSTAJMER, Narodna stranka u Slavoniji i Srijemu: 1883.-1903. [doktorski rad u rukopisu,
Sveuciliste u Zagrebu], Zagreb, 2011.

168 Njena ovlastenja bila su da radi na odrZzavanju reda i mira, skrbi da se zakoni i uredbe drZavnih vlasti javno
proglase i provode, zatim razrjeSavanje urbarijalnih predmeta, rjeSavanje u prvom stupnju svih pitanja nastalih
izmedu opcina i kotara ili izmedu dva kotara, nadzor nad izgradnjom i izdrZzavanjem javnih gradevina, vodenje
rasprava kod izgradnje crkava, Skola, groblja, itd., zatim izdavanje dozvola za sajmove, posjedovanje ¢amaca i
drugih plovila, itd. § 41. ZUZ. Zakon ob ustroju Zupanijah, 15-16.

169 SMREKAR, Priruchik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 337.

170 Zakon je opé¢inama davao $iru autonomiju u vlastitim, opéinskim poslovima, ali u isto vrijeme nastojalo se
osigurati da opc¢ine budu od koristi i narodu i drzavnim interesima. One su trebale biti jedinice,,koje ¢e biti kadre
promicati korist opcinara, a da se isti odviSe ne obterete, a uz to vrSiti duznosti prema drzavi; poSto pak neimade
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gradane. lako nije doslo do ve¢e promjene njihova poslovnog djelokruga broj opcina je
smanjen. U konacnici je na podruc¢ju Banske Hrvatske 1876. bilo prilicno malo, tek 212
teritorijalno velikih opéina.t™ U nadolaze¢im desetlje¢ima njihov ée se broj povecavati jer su
sami stanovnici tezili imati fizicki blizu i prisutniju samoupravnu vlast. Unato¢ proklamiranoj
autonomiji opc¢ina, drzavna ja vlast zadrzala pravo nadzora nad njihovim radom, kako bi se
»svako nezakonito i nepovlasteno stran¢arenje moglo ogranigiti i dokinuti.1”? Osim toga, vise
vlasti su 1876. stavile u nadleznost gradskih i seoskih op¢ina svoj dotadasnji prerogativ
prikupljanja drzavnih poreza. Preuzevsi brigu o porezima, opcine su imale viSe posla i vece
troskove, a uz to i vie problema s njihovim pobiranjem.*"®

Valjanost zakona o uredenju op¢ina iz 1870. protegnuta je 1897. i na podrucje ranije
prikljucene Vojne krajine. lako se na samom kraju 19. i pocetkom 20. stolje¢a najavljivalo
donoSenje novog opcinskog zakona, ¢iji je nacrt navodno veé¢ 1913. bio gotov, do toga nije
doslo te je opc¢inski zakon iz 1870., s manjim izmjenama, vrijedio na teritoriju Banske
Hrvatske sve do 1933. godine.}’

Nakon pada neoapsolutizma 1861. i gradovima na podrucju Banske Hrvatske je vracen
status Sto su ga imali do 1850. godine. Time su ponovno formalno stekli samostalnost nad
vlastitim upravnim i sudskim funkcijama. Ipak, i dalje su mnogi propisi o obavljanju poslova
gradova iz neoapsolutistickog doba ostali na snazi.!”™ Ukinu¢éem Vojne krajine u sustav
gradova u Banskoj Hrvatskoj primljene su dotadadnje krajiske gradske opéine.l’® Preustroj

djelokruga samo na upravnu vlast, kao i priklju¢enje Vojne Krajine banskoj Hrvatskoj,

mnogo takovih mjesta, koja bi bila kadra sa¢injavati sama za sebe valjane ob¢ine, nastojalo se je, da se uzmogne
spojiti vise ob¢ina u jednu, tako ipak da se njihovi posebni interesi i njihov imetak obezbiedi, i da se svako
mjesto u skup op¢ine samo toliko Zrtava doprinosi, kolikoj se od te zajednice koristi nadat imade*. SMREKAR,
Prirucnik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 336.

171 pysIC, Hrvatska sredidnja, 166.

172 Milan Smrekar je koncem 19. stoljec¢a ocijenio kako se zakonskom osnovom iz 1870. nastojalo ,,postignuti
onakovo uredjenje ob¢ina, koje ¢e odgovarati duhu vremena, ustavnim zahtjevom naroda i potrebam javne
zemaljske uprave®. SMREKAR, Prirucnik za politicku upravnu sluzbu, vol. |., 336.; lako je 1874. doSlo do
kona¢nog odvajanja sudstva od uprave, kako ne bi doSlo do zatrpavanja parni¢nim poslovima kotarskih sudova i
drZavnih sudbenih stolova, zakonski je 1876. dopusteno da se u parnicama ,,manje vrijednosti“, tj. onima u
kojima oSteceni tuZi za manju odstetu, najéeSce do 30 forinti, sude posebni op¢inski mjesni sudovi. Mjesni
sudovi bili su sastavljeni od suca i njegovog zamjenika, vise priseznika te dovoljnog broja pisarskog osoblja. Svi
oni su bili birani od op¢inskog odbora pojedine op¢ine, ali su morali biti potvrdeni od bana. Na isti je na¢in
regulirano pitanje mjesnog sudstva u Zupanijama i gradovima, ¢ime su oni upuceni samo na obavljanje upravnih
djelatnosti. Usp. Mirjana GROSS, Agneza SZABO, Prema hrvatskome gradanskom drustvu, Zagreb, 1992.,
376.; Dalibor CEPULO, ,,Dioba sudstva i uprave u Hrvatskoj 1874. godine — institucionalni, interesni i
poredbeni vidovi®, Hrvatska javna uprava, vol. 1. br. 2., Zagreb, 1999., 227-260. te SMREKAR, Prirucnik za
politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 460, 596-637.

173 SRSAN, ,,Upravne opéine 1848-1918.%, 112.

174 Stjepan SRSAN, ,,Upravne opéine 1848-1918. — Struktura, poslovanje, znagenje“, Arhivski vjesnik, vol. 34-
35., Zagreb, 1992., 112.

15 BEUC, Povijest institucija, 168.

176 Radi se o gradovima Petrinja, Kostajnica, Bjelovar, Ivani¢-Grad, Slavonski Brod, Zemun, Srijemski Karlovci
i Petrovaradin. SMREKAR, Prirucnik za politicku upravnu sluzbu, vol. I., 458.
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zahtijevali su donoSenje novog zakona o gradovima. Nakon duzih razmatranja u Hrvatskom
Saboru, 1879. donesen je tekst novog zakona, da bi tek u sijecnju 1881. bio objavljen kao
Zakon o ustroju gradskih obéina u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji.t”” Ipak, kako je brzo
rastao opseg poslova te se pokazalo kako je drzavni nadzor nad radom gradskih uprava
nedostatan, a ve¢ je 1886. doSlo i do nove vece promjene unutarnje uprave (ukini¢a
podZupanija), smatralo se kako se i ovaj zakon treba izmijeniti. Doista, u lipnju 1895. donesen
je novi Zakon ob ustroju gradskih obcéina u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji koji je
diferencirao gradove u tri skupine.l’® Zakon iz 1895. regulirao je polozaj gradova te je, uz
odredene preinake koje su ga pratile u idu¢im desetljecima, vrijedio na podrucju Banske

Hrvatske sve do 1934. godine.

Il. 2. Glavna obiljeZja uprave u doba provizorija (1918.-1921.)

Bastina austro-ugarskog razdoblja u upravnom smislu na podru¢ju Banske Hrvatske
tako je bila obiljezena s jedne strane izgradnjom centraliziranih institucija, ali i razvojem
samouprava, posebno onih najnizih (gradskih i seoskih opc¢ina). Na Zalost ovaj ¢e napredni
sustav, kojem se moze prigovoriti radi imovnim cenzusima ogranicenog pristupa volje
gradana odlucivanju, biti poniStavan u doba Kraljevine SHS u korist joS jaceg drZavnog
centralizma te unitarizma.

Na drzavnoj razini pocetkom 20. stolje¢a dolazi do vaznih promjena. U drugoj
polovini 19. i pocetkom 20. stoljeca javila se ideja kulturnog ujedinjenja svih juznih Slavena,
koja se pretvorila u ideju stvaranja njihove vlastite zajednicke drzave. U Banskoj Hrvatskoj
tokom druge polovine 1918. dolazi do stvaranja Narodnog vije¢a Slovenaca, Hrvata i Srba
koje, u duhu ideja predsjednika SAD-a Woodrowa Wilsona, na sebe preuzima brigu o
potrebama stanovniStva slovenskih, hrvatskih i srpskih podruc¢ja u sklopu Austro-Ugarske

Monarhije. Nakon Sto je Hrvatski Sabor 29. listopada 1918. raskinuo sve drZzavnopravne veze

117 Za vise o politickim raspravama vezanim uz formiranje zakonodavnog okvira gradova tijekom sedamdesetih
godina 19. stoljeca vidi: GROSS-SZABO, Prema Hrvatskome, 381-382.

178 U prvoj grupi su se nalazili gradovi u poloZaju Zupanija, podredeni neposredno Zemaljskoj vladi. Radi se o
gradovima Zagrebu, Osijeku, Varazdinu i Zemunu. Zatim je bilo 13 gradova u poloZaju kotara, kojima je
neposredno nadredena upravna i porezna vlast bila Zupanija na ¢ijem se teritoriju nalaze. Ovakav status su
uzivali gradovi Senj, Bakar, Sisak, Karlovac, Petrinja, Koprivnica, Bjelovar, Krizevci, Pozega, Slavonski Brod,
Sremska Mitrovica, Sremski Karlovci i Petrovaradin. Ove dvije kategorije mozemo nazvati gradovima u pravom
smislu rijeci, jer su imali svoje posebne uprave, skupstine te Siri djelokrug poslova od negradskih op¢ina. Trecu
kategoriju ¢inili su dotadasnji gradovi Kostajnica, Karlobag (Bag), Ivani¢-Grad te Ruma. lako su ova
stanovniStvom mala mjesta dotad imala status grada, od 1895. su podredeni Zupanijama. Zakonodavno, oni su
postali svojim poloZajem bliZi seoskim opc¢inama te su se u svojoj upravi morali ravnati Zakonom o uredenju
seoskih op¢ina iz 1870. godine. Usp. Ivan ZIGROVIC-PRETOCKI, Zakoni i naredbe o upravi gradskih i
seoskih ob¢ina u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji, Zagreb, 1897., 137-191.; PUSIC, Hrvatska sredi$nja, 166. i
SMREKAR, Priru¢nik za politicku upravnu sluzbu, vol. 1., 464-586.
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s Austro-Ugarskom, Narodno vijece postaje glavni zakonodavni i izvrsni organ novostvorene
DrZzave Slovenaca, Hrvata i Srba, koju su cinili teritoriji naseljeni spomenutim narodima u
dotadasnjoj Monarhiji.1”® Nakon gotovo nikakvih ve¢ih pregovora izmedu Narodnog vijeéa i
vlade Kraljevine Srbije, 1. prosinca 1918. rijeSeno je pitanje ujedinjenja juznoslavenskih
naroda s prostora bivse Austro-Ugarske Monarhije s Kraljevinom Srbijom te je proglaseno
Kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca.'®

Prije zavrSetka samoga rata, a u atmosferi u kojoj se oc¢ekivalo skoro ujedinjenje,
Nikola Pasi¢, kao premijer Kraljevine Srbije, u rujnu 1918. dao je nalog Luji Bakoti¢uda
napravi projekt rjesenja o provizornom uredenju buduée nove zajednicke drzave.'® Bakoti¢
je posao zavrSio pocetkom listopada te ga je proslijedio vladi Kraljevine Srbije. Kako se
srpska vlada, uslijed provedenog ujedinjenja 1. prosinca 1918., viSe nikad nije sastala,
Bakoti¢ev plan nikad nije bio formalno odobren ili usvojen, ali mozemo re¢i da su ga se
drzale sve radikalske vlade do donoSenja Vidovdanskog ustava. On je vrlo bitan jer je
predvidao da po ujedinjenju u svakoj dotadasnjoj zemlji ostanu ,,u drzavnoj, pokrajinskoj,
okruznoj, sreskoj [kotarskoj] i opstinskoj sluzbi svi ¢inovnici koji su do sada u njima vrsili
svoju duznost i koji ¢e htjeti da ostanu*, a da ,,pokrajinska, okruzna i sreska samouprava u
pojedinim zemljama* ostane kao 3to je bila i prije.'®? Sam kadar sluzbenika u novostvorenoj
drzavi je trebao ostati isti, makar je projekt predvidao kako strani ¢inovnici, mahom Nijemci i
Madari ,,po svoj prilici nece hteti da ostanu u sluzbi“.*®® Osim toga, isticalo se misljenje
srpske vlade ,,da je najbolje da se Sto manje moguce dira u stanje koje se zateklo u casu
zakljucenja mira“ sve dok se jedinstvenim ustavom i zakonima ne ,pride izjednac¢avanju
celokupne administracije Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca“.1®*

Unato¢ tome $to se u dijelu drZave koji je nekad pripadao Austro-Ugarskoj Monarhiji

dogodio djelomi¢ni odlazak (sada) stranih sluzbenika (npr. etnickih Madara sa Zeljeznica), do

179 7a viSe o djelovanju i radu Narodnog vijeéa vidi: Ljubo BOBAN, ,,Kada je i kako nastala DrZzava Slovenaca,
Hrvata i Srba“, Radovi Zavoda za hrvatsku povijest, vol. XXVI., Zagreb, 1993., 187-198.

180 73 vie 0 Narodnom vijecu i stvaranju Kraljevstva Srba, Hrvata i Slovenaca vidi npr.: Zlatko MATIJEVIC,
,,Guske u magli: Djelovanje ¢lanova SrediSnjeg odbora Narodnog vije¢a Slovenaca, Hrvata i Srba u Zagrebu
(listopad 1918.-sijecanj 1919.), Godina 1918.: Prethodnice, zbivanja, posljedice, Zagreb, 2010., 105-128.;
Bogdan KRIZMAN, Hrvatska u Prvom svjetskom ratu: Hrvatsko-srpski politicki odnosi, Zagreb, 1989.; Borde
STANKOVIC, Srbi i stvaranje Jugoslavije, Beograd, 2009.; O pitanju da li je Kraljevina SHS s pozicija
medunarodnog prava bila ,,nova drzava“ ili ,,stara drzava“ (tj. proSirenje nekadaSnje Kraljevine Srbije) vidi
raspravu: lvan ZOLGER, Da li je naa kraljevina nova ili stara drzava?, Ljubljana, 1923.

181 |_ujo Bakoti¢ (Senj 1867.-Beograd 1941.) bio je odvjetnik, politicar i publicist. Jedan od prvaka Srpske
stranke u Dalmaciji pocetkom 20. stoljeca, da bi prije Prvog svjetskog rata preSao u sluzbu Kraljevine Srbije gdje
je sudjelovao u izradi konkordata izmedu te zemlje i Svete Stolice. Nakon 1918. pa do umirovljenja radio je u
Ministarstvu inostranih poslova, pa je, izmedu ostalog, od 1920. do 1923. bio na duznosti poslanika pri Svetoj
Stolici. Dunja DETONI DUJMIC, ,,Bakoti¢, Lujo®, Hrvatski biografski leksikon, vol. 1., Zagreb, 1983., 370-371.
182 STANKOVIC, ,,Srbi u drzavnoj upravi Slavonije u vreme provizorijuma*, 103-104.

183 |sto.

184 STANKOVIC, ,,Srbi u drzavnoj upravi Slavonije u vreme provizorijuma*, 103-104.
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krupnih i naglih promjena u javnom sektoru nije doslo. U 1918. nije doslo, kako to Rudolf
Bicani¢ tvrdi, ,razaranja hrvatskog i pre¢anskog ¢inovni¢kog aparata“ i to iz jednostavnog
razloga Sto je taj sluzbenicki aparat bio potreban za provedbu tranzicije vlasti i obavljanje
poslova.’®® Tim vise jer se Srbija, uslijed ratnih demografskih gubitaka, sama susrela s
problemom oslabljenog sluzbenickog korpusa. Srbija nije mogla preko no¢i nadomjestiti sve
sluzbeniStvo u hrvatskim i drugim krajevima, kojeg je u konacnici bilo i vise nego onoga u
predratnoj Srbiji.'®® Ipak, drzavna vlast je ovom problemu u nadolaze¢im godinama nastojala
doskociti tako Sto je zapoSljavala ve¢i broj nekvalificiranih sluzbenika, pogotovo onih iz same
Srbije, drze¢i da za modernu drZavu treba povedéati sluzbenicki korpus.’®” Ipak, ,svako
prigovaranje radi dovodenja i nametanja nesposobnih ¢inovnika, prvenstveno iz Srbije je
kvalifikovano kao neka vrsta nacioanlnog izdajstva i separatizma*.18¢ Dapace, drzavna je vlast
u novopostavljenima gledala ,kohezionu snagu koja ¢e centralizovati drzavnu
administraciju*.18®

Gledaju¢i ovaj projekt jasno je vidljivo kako je srpski politicki vrh pravilno
procjenjivao da je izgradnja zajednic¢ke drZave ipak dugotrajan proces. U prvo vrijeme nakon
provedenog ujedinjenja, vladajuca elita 1918. zdravorazumski je odlucila privremeno zadrZati
uprave sustave i partikularno zakonodavstvo koje je stvoreno u prethodnim vremenima u
raznim dijelovima Kraljevstva SHS. Dapace, kao osnova dobrog funkcioniranja upravnog
aparata i njihovog odnosa prema stanovnistvu hvalio se obrazac kakav je dotad postojao u

upravi u Dalmaciji i Sloveniji.!**® Doista, stav PaSi¢eve i svih vlada za vrijeme drzavnog

185 BICANIC, Ekonomska podloga hrvatskog pitanja, 67.

186 Zbog potrebe za kadrom mnogi su sluzbenici Hrvati ipak poslani na sluzbu, preteZito u Bosnu i Hercegovinu.
Ipak, je li to bila kazna ili potreba za sposobnim kadrom, teko je procijeniti. Vjerojatno je bilo i jednog i
drugog. S druge strane Bicani¢ je uocio kako je poslije ujedinjenja Vojvodina, u kojoj je do 1918. bilo mnostvo
Hrvata-drzavnih sluZbenika, ,,pala potpuno pod vlast nekvalificiranog srbijanskog ¢inovnistva“ BICANIC,
Ekonomska podloga hrvatskog pitanja, 68.

187 Cesto su u prvim godinama zajednicke drzave ministri zaposljavali po nacionalnom kljuéu. Navodno su
ministri iz Srbije zaposljavali Srbe, kojima se prigovaralo da im manjka stru¢nosti, dok se u struénjake s prostora
bivSe Austro-Ugarske Monarhije sumnjalo radi njihove politicke proSlosti. Makar je ministar unutradnjih poslova
Svetozar Pribicevi¢ ve¢ pocetkom 1919. najavljivalo provodenje ,,purifikacije ¢inovnistva“ u hrvatskim
krajevima do njega u nije do3lo. Dragoslav JANKOVIC, ,,Drustveni i politicki odnosi u Kraljevstvu Srba, Hrvata
i Slovenaca uoci stvaranja Socijalisticke radnicke partije Jugoslavije (komunista)*, Istorija XX veka, vol. 1.,
Beograd, 1959., 98-101.

188 Cak su i brojne vojvodanske novine kako se preko tog kadra dobilo ,,neuko &inovnistvo, brojne
korupcionaske afere i socijalne i ekonomske nepravde*. Boris KRSEV, Finansijska politika Jugoslavije 1918-
1941, Novi Sad, 2007., 51.

189 KRSEV, Finansijska politika Jugoslavije, 51.

190 30§ 1920. premijer Nikola Pasi¢ je ¢ak prekorio poslanika SLJS-a Franca Smodeja govoreéi mu kako su
Slovenci za vrijeme Austro-Ugarske imali dobru drZzavnu upravu, ,,samo je sada rusite i hocete da uvedete novu.
Vi ¢ete izgubiti svoju dobru upravu koju vam mi iz Srbije ne moZemo nadoknaditi i, posle toga, bic¢e
nezadovoljstva. Ja sam ovo pitanje drugacije posmatrao, i mislim da se zakoni trebaju postepeno izjednacavati,
tako da se u drZzavnoj upravi ne oseti nikakav administrativni skok, koji bi se kosio s naSom drzavnom upravom®.
Isto, 110.
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provizorija (do donoSenja Ustava 1921.) bio da se u reforme ide postepeno, smisljeno i tako
da se ne izazovu velika nezadovoljstva i opreke u odnosu srediSnja drZzavna vlast-lokalna
uprava. Ipak, vlada, tj. sredidnja drzavna vlast u Beogradu, ve¢ tada je insistirala na pravu
nadzora nad radom autonomnih pokrajinskih upravnih organa i autonomnih narodnih
predstavniStava (sabora), nadomjestajuc¢i pritom u slucaju Hrvatske te Bosne i Hercegovine
nadzor drzavnih organa iz Beca i BudimpeSte usustavljen u doba Austro-Ugarske
Monarhije.!®* Dok se sredi$nja drzavna vlast iz dana u dan sve vise uc¢vrséivala i organizirala,
tako je i jacala te je sve viSe ogranic¢avala nadleznost autonomnih pokrajinskih uprava u korist
srediSnje drzavne administracije. Autonomna predstavniStva gradana, poput Hrvatskog
Sabora, uopce nisu bila sazivana, pa je tako drZavni centralizam jacao u odnosu na
autonomiju pokrajina, ,,dok nije Vidovdanskim ustavom stekao svoju legalnost*.1%?

Odmah po stvaranju Kraljevstva SHS 1918. pojavile su se tendencije stvaranja
jednoobrazne drzave preko izjednacavanja partikularnih zakonodavnih, sudskih i upravnih
normi koje su i nakon ujedinjenja ostale na snazi. lako pozdravljen od svih politi¢kih
grupacija, sustavni rad na stvaranju novih zakona, kojim bi se stvorio neki novi, jedinstveni
sistem uprave ipak je dugo vremena zapinjao. Unutar jedne SHS drZave tako su i dalje
prevladavala kompaktna podrucja na kojima je vladalo razlic¢ito gradansko, sudsko, upravno i
druga prava, kao i razni oblici upravnih organa.!®?

Vlade pojedinih pokrajina bivse DrZzave SHS, za Sloveniju, Bansku Hrvatsku,

Dalmaciju te Bosnu i Hercegovinu, koje je formiralo Narodno vijece, nastavile su jo§ neko

191 BEUC, Povijest institucija, 331.

192 Isto.

193 Pryo posebno pravno podrugje je ono Dalmatinsko-istarsko-slovensko, koje je bilo dio nekadasnjeg
austrijskog dijela monarhije. U njemu su vrijedili pravni propisi doneseni od srediSnjih austrijskih organa poput
Carevinskog vijeca, ali i regionalnih sabora, istarskog i dalmatinskog, koji su samostalno donosili odredene
autonomne odredbe. Od toga pravnog podrucja u sastav Kraljevine SHS uslo je podruc¢je Dalmacije koje nije
pripalo Italiji te kotar Kastav, koji je do 1918. bio u sastavu Istre, a nakon toga u sastavu Ljubljanske oblasti.
Medimurje, zajedno s Prekmurjem i Vojvodinom bilo je pravno podrugje na kojem je vazilo madarsko pravo.
Ovdje su i nakon 1918. vrijedili propisi doneseni od Ugarskog sabora i vlade iz Budimpeste, Sto se osobito
ocitovalo u specifi¢nostima gradanskog prava u odnosu na ostale krajeve Kraljevstva SHS. 1z ovog pravnog
podrucja u sastav Kraljevine SHS, izmedu ostalog, inkorporirano je Medimurije, tj. kotari Cakovec i Prelog, koji
su do 1918. bili u sastavu Ugarske (Zaladske Zupanije). Pravno podrucje Hrvatske i Slavonije obuhvacalo je
prostor bivie Banovine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije. Na tom prostoru su 1918. jos vrijedile tri vrste
partikularnog prava. Prvo je bilo autonomno pravo, tj. zakonski propisi koje su prije 1918. donijeli autonomno
Hrvatski sabor i Zemaljska banska vlada (npr. Zakon o kaznenom postupku iz 1875. godine). Zatim su tu
vrijedili propisi zajednic¢kog ugarsko-hrvatskog prava, dakle oni propisi doneseni na zajedni¢ckom saboru u
Budimpesti koji bi bili propisano objavljeni u Hrvatskoj (npr. Trgovacki zakon iz 1875. godine). Trecu, i zadnju
skupinu propisa ¢ini tzv. recipirano pravo. Ono je obuhvacalo one pravne propise koji su bili doneseni
nedemokratskim putem i ¢esto u odsustvu ustava. Bile su to razne uredbe i patenti od kojih je dobar dio potjecao
jos iz vremena neoapsolutizma (npr. Kazneni zakonik iz 1852. godine koji je vrijedio na podrugju bivse Hrvatske
i Slavonije do 1929. godine). Osim toga u Kraljevini SHS/Jugoslaviji postojala su i druga partikularna pravna
podrucja, poput onih Bosne i Hercegovine, bivse Kraljevine Srbije te Kraljevine Crne Gore. Usp.
ENGELSFELD, Povijest hrvatske drzave i prava, 363-364. te BAJAGIC i MILJEVIC, ,,Organizacija
nadleZznosti ministarstva prosvete Kraljevine SHS*, 9.
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vrijeme djelovati. U sijecnju 1919. one su dale ostavke te su od strane drzavne vlade
imenovane nove pokrajinske vlade. One u svom sastavu vise nisu imale povjerenistava koja
su rjeSavala pitanja npr. narodne obrane, financija, Zeljeznica, trgovine, obrta i industrije,
prehrane, itd. Ovi su poslovi sada potpadali pod neposrednu i isklju¢ivu kompetenciju organa
odredenih od srediSnje drzavne vlasti, tj. resornih ministara iz Beograda. Zemaljskoj vladi u
Zagrebu tako su ostali samo poslovi iz djelokruga unutarnjih poslova, pravosuda, bogostovlja,
prosvjete, socijalne politike i narodnog gospodarstva. Povjerenika za socijalnu politiku, Sefa
gradevinske direkcije, Sefa odsjeka za prehranu i obnovu zemlje u svakoj pokrajini je posebno
imenovao resorni ministar.®®* Na ¢elu zemaljske vlade u svakoj pokrajini je stajao
predsjednik, a u Banskoj Hrvatskoj ban.!*> Ovime se vidi kako su nadleznosti pokrajinskih
vlada ponovno ograni¢ene na uske okvire rada, koji su zakonodavno odredeni jo$ u doba
Austro-Ugarske Monarhije, dok je BudimpeStu kao centar mo¢i samo zamijenio Beograd.
Ipak, i ova nadleznost se s vremenom dodatno smanjivala jer je drzavna vlast pocela vrsSiti
direktnu komunikaciju s povjerenicima i nizim upravnim uredima direktno, a ne preko
Zemaljske vlade. Isto tako na intervenciju pojedinaca ili stranackih prvaka poniStavala je
rijeSenja donesena od pokrajinskih uprava te je sama pocela imenovati i niZe cinovnike
zaposlene u njima. Zbog ovog nastajali su ,,cesti i teSki konflikti izmedu zemaljskih vlada i
ministarskog savjeta u Beogradu. SrediSnja drzavna vlast je za obavljanje odredenih poslova
od drZzavnog znacaja, koje su dotad kratkotrajno obavljale pokrajinske vlade, formirala vlastite
ekspoziture. Na taj nacin su u sjedistima pokrajina, pri zemaljskim vladama, 1919. formirani
uredi (tzv. delegacije), koji su bili podredeni neposredno resornom ministarstvu ili jednom
odjeljku unutar njega, ¢ime je pokrajinskim upravama oduzeta briga 0 mnogim vaznim
poslovima.’® Velika je komplikacija proizlazila iz toga $to nije bila jasno odredena

hijerarhija, kao ni nacini komunikacije delegacija i zemaljskih, tj. pokrajinskih uprava. Veé

194 |zvjestaj Zemaljske vlade u Zagrebu komisiji za proucavanje pokrajinskog uredenja od 22. svibnja 1920. AJ,
72-1-2.

195 BEUC, Povijest institucija, 332.

19 Npr. policijski poslovi na podrugju bivie Banske Hrvatske 1919. odgovarali su posebnom Odjeljenju za
Hrvatsku i Slavoniju pri MUP-u. Uredi drZavne vlasti, podredeni direktno ministarstvima u Beogradu, a ne
Zemaljskoj vladi, u Banskoj Hrvatskoj bili su npr. Zeljeznicka direkcija u Zagrebu, podredena Ministarstvu
saobracaja, Delegacija Ministarstva financija za Hrvatsku, Slavoniju i Medimurje u Zagrebu, podredena
Ministarstvu financija, Odjeljak Ministarstva trgovine i industrije u Zagrebu, podreden istoimenom ministarstvu,
Agrarna direkcija, podredena Ministarstvu za agrarnu reformu, PovjereniStvo Ministarstva Suma i ruda u
Zagrebu, podredeno istoimenom ministarstvu, Generalna direkcija voda za Hrvatsku i Slavoniju, podredena
Ministarstvu poljoprivrede i voda, Gradevinska direkcija u Zagrebu, podredena Ministarstvu gradevina,
Zdravstveni odsjek za Hrvatsku, Slavoniju i Medimurje, podreden Ministarstvu narodnog zdravlja te PoStansko i
brzojavno ravnateljstvo, podredeno Ministarstvu posta i telegrafa u Beogradu. Isto, 332-334.
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1920. uceno je kako ,,pokrajinska vlada [u Zagrebu] tek iz novina vidi Sta je delegacija uradila
— i obratno*.1%

Unato¢ ogranic¢enjima rada pokrajinskih uprava, neke od njih su ponesto proSirile svoj
teritorijalni opseg. Zagrebacka Zemaljska vlada je privremeno preuzela upravu nad nekim
podru¢jima koji su usli u sastav Kraljevstva SHS iz drugih pravnih podruc¢ja. Od 1918. pa do
stvaranja oblasti pod njenom se ingerencijom nalazila Kastavstina, otok Krk te Medimurje.%

Kao Sto smo rekli, makar formalno nikad proklamiran, Bakoticev prijedlog zapravo je
bio okosnica po kojoj je uprava funkcionirala u vremenu provizorija, tj. od 1. prosinca 1918.
godine pa do donoSenja Vidovdanskog ustava. Time je ostavljen teritorijalni integritet
prijasnjih upravnih organa, makar je svim politickim strankama bilo jasno kako ¢e u cilju
izgradnje drzave i njenih organa morati prije ili kasnije do¢i do promjena i restrukturiranja
uprave. Cini se kako je toga najvise bio svjestan prvi premijer Kraljevstva SHS te kasniji
Ministar pripreme za Ustavotvornu skupstinu i izjednacavanje zakona, Stojan Proti¢. Na
njegov zahtjev formirano je 1920. peteroclano povjerenstvo koje je trebalo prouciti zateceno
stanje u administraciji, tj. upravne sustave koji su postojali u raznim krajevima drzave, te dati
prijedlog kako se ono moZe objediniti. Povjerenstvo su ¢inila petorica poznatih pravnih
strucnjaka: Slobodan Jovanovi¢, Ladislav Poli¢, Kosta Kumanudi, Lazar Markovi¢ te
Bogumil VVosnjak. Oni su doista putovali u razne krajeve drzave te se prakti¢no upoznavali sa
upravom u njima. Uocili su kako sve pokrajinske uprave u Banskoj Hrvatskoj, Sloveniji te
Bosni i Hercegovini stoje pod isklju¢ivim nadzorom sredi$nje vlade u Beogradu te nad njima
nema sustava ni demokratskog ni upravno-pravnog nadzora. ,,Ova oskudica nadzora zasluzuje
tim viSe paznje, Sto sadasnje pokrajinske vlade ne nose birokratski karakter nego politi¢ki. U
sve tri pokrajine na ¢elu vlade stoje prvaci jedne izvesne stranke okruZeni ve¢inom svojim
jednomisljenicima“.**® Clanovi povjerenstva jasno su uogili i velike razlike izmedu raznih
administrativnih sustava, posebno u odnosima pokrajinske uprave prema sredisnjim drzavnim
vlastima, pa su jasno zakljucili kako po svim pokazateljima izlazi ,,da Hrvatska i Slavonija
imaju mnogo samostalniji poloZaj prema Beogradu nego Bosna, i da je Slovenija stvorila sebi
vecu samostalnost nego $to su je imale u austrijsko vreme one pokrajine iz ¢ijih je delova ona

sastavljena*.2%

197 |zvjestaj komisije za prou¢avanje pokrajinskog uredenja Ministru pripreme za Ustavotvornu skupstinu i
izjednacavanje zakonodavstva Stojanu Proti¢u od 23. srpnja 1920. AJ, 72-1-2.

1% Rudolf HORVAT, , Ziteljstvo u Savskoj banovini*, Novosti, 11. listopad 1929.

199 |zvjestaj komisije za prou¢avanje pokrajinskog uredenja Ministru pripreme za Ustavotvornu skupstinu i
izjednacavanje zakonodavstva Stojanu Proticu od 23. srpnja 1920. AJ, 72-1-2.

200 |sto.
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I u pogledu organizacije nizih upravnih organa vidjele su se razlike izmedu Hrvatske i
Slavonije, Slovenije te Bosne i Hercegovine. Na podrucju Hrvatske i Slavonije uprava se
dijelila na Zupanije kao upravne i samoupravne jedinice, kotare kao cisto upravne jedinice te
opc¢ine kao samoupravne jedinice. Slovenija se dijelila na okraje (kotare), kao ¢isto upravne
jedinice te opcine kao samoupravne jedinice, a slicnu je podjelu imala i Dalmacija (samo na
kotare i opc¢ine). Bosna i Hercegovina se dijelila na okruge (Zupanije) kao ¢isto upravne
jedinice, kotare, koji su mogli biti i upravne i samoupravne jedinice (makar u Austru-Ugarsko
vrijeme nisu nikad postali samouprave) te opc¢ine kao samoupravne jedinice ¢iji je sistem na
podrugju BiH tek trebalo organizirati. Sto se tice samoupravne birokracije procjenjivalo se
kako je ona u hrvatskim op¢inama dobro obrazovana i organizirana, dok je u Bosni nema, a u
Sloveniji profesionalni samoupravni kadar postoji samo u gradovima.?%*

Povjerenstvo se raspitivala i kod tadasnjih politicara i1 ,predstavnika lokalne
birokratije“ (Fran Suklje, Henrik Steska, Gregor Zerjav), 0 moguénostima izjednacenja
upravnih sustava u cijeloj drzavi te su zakljucili: ,,Gotovo je opSte misljenje da bi se naislo na
velike teSkoce, ako bi se htelo odmah, bez ikakvog prelaznog stadiuma, dati svima
pokrajinama isto upravno uredenje. TeSkoce bi dolazile ne samo otuda $to su danasnje
pokrajine u austrijsko vreme, uzivale razne stupnje autonomije, nego i otuda Sto i danas vaze
u pokrajinama razna zakonodavstva“. Kako se pocelo razmatrati pitanje nove upravne podjele
na pokrajine, ¢ini se kako su neki sugovornici, ali i ¢lanovi same komisije, imali razlic¢ita
miSljenja na njihovo stvaranje i mogucnosti rada. Vise ili manje svi su smatrali kako
novoformirane pokrajine, ,,ako se autonomija ozbiljno zeli moraju biti mnogo veée od
sadasnjih srpskih okruga. Obi¢no se uzima da bi trebalo da broje izmedu 500.000 i 1,000.000
stanovnika“. Ali ¢ak i uvodenje samouprave u ovako odredene pokrajine neki su ocijenili
»hepodesnim bar za sadaSnje prilike*” jer ,,za vreme austrijsko u pokrajinama nisu stvorene
prave samoupravne navike. Uprava je u glavhom bila u rukama birokratije, i bio bi veliki
skok, ako bi se ujedanput prenela sa drzavnog ¢inovnistva na narodne odbore. Bojazan postoji
da bi ti odbori uveli u lokalnu upravu partizanstvo i diletantizam [...] Ipak za to niko nije
miSljenja da bi se uprava u pokrajinama mogla organizovati na centralistickoj osnovi sa
direktnom podredenod¢u vladi u Beogradu; i kako bi ovaka uprava u opSte govoreéi bila
dobra, ona bi prema sadanjem stanju bila neizvediva“. Najboljim planom su stoga drzali
»ostaviti pokrajinsku upravu u rukama lokalne birokratije”, s odredenim nadzorom

pokrajinskih skupstina. Ipak, zahtijevali su donoSenje zakona kojim bi se osigurala stalnost,

201 [sto.
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samostalnost u radu, nepristranost, pa ¢ak i pravo donosenja autonomnih uredbi i statuta da se
neke ideje ,,prilagode lokalnim prilikama* od strane onih ,,koji [stanje] najbolje poznaju*.2%2

Nakon provedenog ujedinjenja pitanje buduceg unutrasnjeg uredenja drZave postalo je
jedno od glavnih politickih pitanja u Kraljevstvu SHS. lako je povjerenstvo u svom iscrpnom
izvjesStaju vrlo jasno preporucilo da se u sve reforme krene uprave krene postepeno, vodeci
racuna o naslijedenim posebnostima te ocuvanju, pa ¢ak i proSirenju samouprava, kasnije su
sve vlade zanemarile ove ideje. Sve su politicke grupacije o¢ekivale saziv prvog zajednickog
parlamentarnog tijela koje je trebalo rijeSiti osnovna pitanja u procesu kona¢nog ,,stvaranja
drzave*. lzaslanstvo Narodnog vije¢a izdalo je 3. prosinca 1918. iz Beograda priopéenje u
kojem je utvrdilo da je provedenim ujedinjenjem Narodno vijece SHS kao suverena vlast na
podrucju bivée Drzave SHS prestalo postojati.??® Dana 20. prosinca 1918. stvorena je prva
vlada Kraljevstva SHS, a 1. ozujka 1919. sazvano je Privremeno narodno predstavnistvo. Ono
se sastajalo do listopada 1920. te je zapravo sluzilo kao provizorno zastupnicko tijelo, kojem
je glavna zadaca bila osigurati preduvjete za normalan zajednic¢ki zivot naroda jedne drzave.
Pri tome je najvaznije bilo donijeti zakon po kojem ¢e se u Kraljevstvu SHS izvrSiti izbor
poslanika za Ustavotvornu skupstinu, koja je pocela djelovati od kraja 1920. godine.?%

Valja priznati kako je rad Ustavotvorne skupstine, a josS viSe Narodne skupstine nakon
nje, u dobroj mjeri bio opterecen stranackom netrpeljivoSéu, Sto su u nestabilnom politickom
okruzenju mnoge vlade koristile da zakonske projekte ne dovrSe i ne podnesu na potvrdu
parlamentarnim organima, ve¢ da upravljaju drzavom pomocu raznih uredbi i naredbi.
Zakonodavna aktivnost svih parlamenata bila poremecena, dok je jacala uredbodavna
djelatnosti vlade.?® Doista, za cjelokupno vrijeme postojanja Kraljevine SHS/Jugoslavije
vlade su ¢esto izigravale parlamentarni sustav i demokratsku trodiobu vlasti. Da stvar bude
gora, ,kvaliteta“ mnoStva uredbi koja su se donosile bila je niska, a prakti¢ni nedostaci u
njihovoj provedbi u djelo, kao i njihovo olako formuliranje, postali su osnovne karakteristike
uredbodavne politike toga doba.?®® U kona¢nici ovakav uredbodavni rad vlada davao je

pravnom poretku koji se stvarao obiljezje nestabilnosti. Dapace, postojao je i sustav po kojem

202 Isto.

203 ENGELSFELD, Povijest hrvatske drzave i prava, 296.

204 7a vide o Privremenom narodnom predstavnistvu vidi. Neda ENGELSFELD, Prvi parlament Kraljevstva
Srba, Hrvata i Slovenaca - Privremeno narodno predstavniStvo, Zagreb, 1989.

205 Aktivnost vlade u donosenju uredbi sa zakonodavnom snagom bila je najée$¢a za vrijeme mirovanja
parlamenta, odnosno u razdobljima kad se njegovo zasjedanje odgadalo. Uredbe te vrste mogla je mijenjati ista
vlada, ¢ak i resorni ministri, a i sljedece vlade. Takvo je stanje stvaralo pravnu nesigurnost i krnjilo autoritet
drZavne vlasti. Ulaze¢i u nadleZnost zakonodavca, upravna je vlast [...] prisvajala vlast Privremenog narodnog
predstavnistva“. ENGELSFELD, Povijest hrvatske drZave i prava, 304-305.

206 pETROVIC, Jugoslavensko meduratno drustvo, 83.
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su one mnoge vazne odredbe ukljucivale u proracune koji su parlamentarna tijela morala
odobriti svake godine. Kako su drzavni prorac¢uni imali snagu zakona, za njih se koristio naziv
Financijski zakon. Podnosec¢i na potvrdu nacrte proracuna u zadnji ¢as prije isteka rokova te
ukljucuju¢i u njih mnoge odredbe koje su derogirale postojec¢e pravne propise i/ili davale
vladi izvanredne ovlasti financijski su zakoni sluzili ,,kao zbornik u koji su ministri unosili
sve odredbe kojima su Zeljeli da pridodaju snagu zakona“.?%” lonako krhki parlamentarizam
bio je ogranicen zadiranjem vlade i vladara, dok je, bez obzira na liberalno postavljen ustav i
neke od zakona koji su ga pratili, ,,svaki vid ustavne slobode bio je prozet nevidljivim ili
sitnim ogradama koje su u odredenim uslovima stupale na snagu anuliraju¢i osnovna prava
gradana“.2% Uz to, na neke zastupnike je vlada, ali i sama Skupstina, vrsila neustavne pritiske,
poput protupravnog odlaganja skupstinskih sjednica, ukidanja komunistickih mandata,
odugovlacenja s verificiranjem mandata HRSS-a, itd.?%

Dok su se pretezito hrvatske, slovenske i muslimanske stranke u dobroj mjeri borile za
Sto Siru decentralizaciju ili autonomiju, dvije najjace parlamentarne stranke, Narodna
radikalna stranka (dalje: NRS) i Demokratska stranka (dalje: DS), obje pretezito srpskog
karaktera, tokom 1920-ih ocjenjuju pojam federalizma kao antidrZzavni, drZe¢i da on
potkopava temelje drzave.?!® Cak i oni pristade tih i drugih srpskih stranaka nisu vidjeli
rieSenja kako bi se mogle stvoriti (kon)federalne jedinice u jednoj drzavi, pogotovo jer je
velik dio Srba bio naseljen u krajevima koji prije Prvog svjetskog rata nisu bili dijelovi
Kraljevine Srbije. Jasno je bilo da ,kada bi se formirale takve jedinice u granicama
«istorijskih pokrajina», onda bi Srbi bili pocepani, razbijeni i majorizirani u Hrvatskoj, Bosni
i Hercegovini i Vojvodini“.?* Stoga su se zalagali za koncept unitarne drzave, dopustajudi

207 Sredi$nja drzavna vlast je zapravo tako zloupotrebljavala temeljne godi$nje proracunske propise, koji su
izdavani u formi zakona te su po svojoj vaznosti spadali u najvaznije zakone koje se donosilo na godisnjoj bazi.
U gotove proracune, koji su nakon izglasavanja ostajali financijski zakon, bile su umetnute mnoge privremene
odredbe koje nisu imale veze s financijama. Takve su odredbe obi¢no privremeno davale ovlastenja pojedinom
ministarstvu da u odredenom kracem vremenskom razdoblju, koje nije trebalo prelaziti proracunsku godinu, po
vlastitom nahodenju uredbama regulira pojedina pitanja, bez odgovornosti Narodnoj skupstini ili tek uz potrebu
za naknadnom potvrdom parlamentarnog tijela. Kako je bio obicaj i od 1921. do 1928., kao i od 1931. do 1939.
da se proracun podnosi parlamentarnim tijelima nekoliko dana prije nego 5to bi trebao poceti vrijediti, time su se
zastupnici (i senatori) nalazili u nezgodnoj poziciji, jer se bez pravih rasprava proracun mogao samo prihvatiti ili
odbaciti. A glasovanije protiv proracuna shvaéalo se kao izraz stranacke (i rezimske) nelojalnosti. Zivko
AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji: Godisnji izvjeStaji Britanskog poslanstva u Beogradu 1921-
1938, vol. Il., Zagreb, 1986., 572.

208 pPETROVIC, Jugoslavensko meduratno drustvo, 138.

209 BACIC, ,,0 problematici podjele vlasti*, 435.

210 ENGELSFELD, Povijest hrvatske drzave i prava, 323.

211 Branislav GLIGORIJEVIC, ,,Unutra3nje (administrativne) granice Jugoslavije izmedu dva svjetska rata
1918.-1941.“, Istorija 20. veka, vol. 1-2, Beograd, 1992., 28.; Za viSe o prihva¢anju, odnosno neprihvacanju
jugoslavenske ideje, u smislu one preko koje se ostvaruju srpski interesi, vidi: Nikola DUGANDZIJA,
Jugoslavenstvo, Beograd, 1986., 86-100.
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moguc¢nost jace lokalne autonomije, ali takve koja nije u suprotnosti s intencijama drzave.
Vjerovali su da se drzava mora stvoriti tako da se veca vlast prenese na srediSnje drZzavne
organe, dok im regionalni i lokalni organi, bar dok traje izgradnja drZzave, ne smiju konkurirati
niti biti centri stvaranja nekih budu¢ih federalnih cjelina, ve¢ eventualno mogu sluziti kao
korektiv pretjerane drzavne centralizacije.?!? Neki od predstavnika NRS i DS, koji su ujedno
bili i glavni faktori u svim vladama do kraja 1928. godine, mozZda su na osobnoj razini iskreno
vjerovali da jedino jedinstvena drzava moze biti i jaka drZava.?®® Ipak, mogu se postaviti
pitanja u kojoj su mjeri oni nakon 1918. shvacali novostvorenu drzavu kao ostvarenje sna o
svim Srbima u jednoj drzavi, proSirenju srpskih teritorija te da li su zahtijevali srpski primat u
zakonodavstvu, upravi i sudstvu. U konacnici, prema radikalima i demokratima upravo je
ideja drZzavnog i narodnog jedinstva Srba, Hrvata i Slovenaca zahtijevala ukidanje ranije
formiranih autonomnih pokrajina na podruc¢jima koji su u zajedni¢ku drzavu usla iz Austro-
Ugarske Monarhije. Ove ,historijske pokrajine”, kao potencijalni izvor nacionalnog
separatizma, morale su se likvidirati.?**

S time da je reforma potrebna slagali su se i neki pravni strucnjaci i politi¢ari koji su u
prethodnom razdoblju djelovali u Austro-Ugarskoj Monarhiji, tim viSe jer se upravni i
samoupravni organi u razdoblju do 1918. nisu razvili u smjeru supsidijarnosti i pravog
nadzora gradana nad radom organa koji formalno rade za njihovo dobro u jednoj
multinacionalnoj drzavi koja jo$ nije bila potpuno prekinula s nasljedima feudalizma,
nadmoci centra nad periferijom, prvenstvu vojske i civilne birokracije nad demokracijom,
ogranicenim izbornom pravom te supremacijom njemackog i madarskog nad ostalim
stanovnistvom.?>Makar je Ugarskom-Hrvatskom nagodbom i drugim zakonskim aktima
prostor Banske Hrvatske imao odredenu, prilicno ograni¢enu unutarnju autonomiju, ipak se
pokazalo kako c¢e se poslije provedenog ujedinjenja, a pogotovo nakon donoSenja
Vidovdanskog ustava 1921., raditi na njezinom potpunom nestajanju — sve pod egidom
stvaranja jake, jednoobrazne drzave jednog troimenog, srpsko-hrvatsko-slovenackog

naroda.?!®

212 Nadezda JOVANOVIC, Politicki sukobi u Jugoslaviji 1925-1928, Beograd, 1974., 181-182.; Slobodan
JOVANOVIC, ,Kraljevina SHS*, Politicke i pravne rasprave I-111 [reprint], Beograd, 1990., 430-431.

213 SEKELJ, ,,Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft*, 503.

24 ENGELSFELD, Povijest hrvatske drzave i prava, 323.; BEUC, Povijest institucija, 362.

215 Branko PETRANOVIC, Istorija Jugoslavije 1918-1978., Beograd, 1980., 30.

216 lvo PILAR, Uvijek iznova Srbija, Zagreb, 1997., 49-50.; Svetozar Pribiéevi¢ je pocetkom 1930-ih
objaSnjavao Miroslavu KrlezZi kako su ,,Hrvati kao nacija, u okviru drzavnog ujedinjenja 1918., izgubili sve
atribute svoje drzavnosti. [...] Ti atributi bili su doduse dekorativni, no ipak, stolje¢ima usprkos, oni su se ocuvali
kao prezivijeli relikti i simboli jedne slobode koja je bila negacija svake demokratske slobode, ali kao
drZavnopravna draperija ipak nije bila lisena svake politi¢ke stvarnosti: kruna kao znamen suvereniteta, barjaci,
grbovi, vojska, autonomija... 1z bilo kakvog hrvatskog danasnjeg konzervativnog aspekta, Hrvatima se ne moze
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Ve¢ u doba rasprava oko donosenja prvog Ustava Kraljevine SHS neki su politicari
zastupali tezu da drZavu treba upravno razdijeliti ne na mnoStvo oblasti, ve¢ na manji broj
autonomnih jedinica koje bi bile formirane oko starih pokrajinskih samoupravnih jezgri. Tako
je Ante Trumbi¢ Kritizirao nacrt kasnije prihvacenog Vidovdanskog ustava navodeci, izmedu
ostalog, da bi se administrativno delegiranje poslova i vlasti trebalo povjeriti manjem broju
upravnih jedinica. ,,Taj bi se broj morao ograniciti na minimum i teritorijalna podjela izvrsiti
oko nasih glavnih centara, kojima gravitira Siri interes slojeva naSega naroda i naSih krajeva.
Stvarajuc¢i vesStacki mnogo upravnih centara, slabi se efektivna snaga drzavne uprave i
drzavnog poslovanja“.?t” Trumbi¢ se zapravo zalagao za ostanak postoje¢ih pokrajinskih
uprava te njihovo pretvaranje u upravne jedinice putem decentralizacije vlasti. S druge strane
nacrt ustava Narodnog kluba 1921. predlagao je podjelu na Sest pokrajina, a prijedlog Josipa
Smodlake je dijelio drzavu na 12 jedinica odredenih prema gospodarskim, zemljopisnim i
prometnim Kriterijima.?'® 1 prvi premijer zajednicke drzave, Stojan Proti¢, u svom nacrtu
ustava 1920. predlagao je podjelu na osam pokrajina.?'® Na kraju je ipak ustavom provedena
unutarnja podjela drzave na 33 oblasti, koju je najvise forsirala NRS i njen tadasnji voda
Nikola Pasic.

Ideja centralizma kao glavnog elementa potrebnog za unutraSnju koheziju, ali i
stvaranje ¢vrstih drzavnih granica, bila je glavna nit vodilja iza prvog drzavnog ustava. Dana
28. lipnja 1921. godine proglasen je Ustav Kraljevine SHS, koji je po danu na koji je
proglaSen dobio opéepoznati naziv Vidovdanski ustav. Njime je drZzava postavljena na nacela

centralizma i unitarizma, a ustavom je najvise prava dano — vladaru.??® Ustav nosi obiljezja

dokazati da u Austriji nisu Zivjeli u Kraljevini Hrvatskoj, a danas da nisu satrapija kojom vladaju najanonimniji
Sefovi kabineta“. Miroslav KRLEZA, Dnevnik 1933-42, Sarajevo, 1977., 24.

27 Ante TRUMBIC, Govor d-r Ante Trumbica u sednici Ustavotvorne skupstine u Beogradu 23. i 25. aprila
1921., Beograd, 1921., 57.

218 ENGELSFELD, Povijest hrvatske drzave i prava, 314-317.

219 pokrajine su trebale biti Srbija, Stara Srbija s Makedonijom, Hrvatska i Slavonija s Rijekom, Istrom i
Medimurjem, Bosna, Crna Gora s Hercegovinom, Bokom i Primorjem, Dalmacija, Srijem s Backom, Banat te
Slovenija s Prekmurjem. Proti¢ je opravdavao ovakvu podjelu navodeci primjere nekih drugih europskih
zemalja. Istakao je unutarnju podjelu Belgije na deset pokrajini, Nizozemske na jedanaest te Italije na Sesnaest
oblasti uz podatke o povrSini i stanovniStvu upravnih jedinica u tim zemljama. § 4. Ustavnog nacrta Stojana
Protic¢a, Nacrt ustava po predlogu Stojana M. Proti¢a, Beograd, 1920., 1-2.

220 prije svega oni su vidljivi u odjeljku ustava koji se bavi vlastima u drZavi. Ustavom je definirano
,,Zakonodavnu vlast vrse kralj i Narodna skupstina zajednicki*, a ,,upravnu vlast vrsi kralj preko odgovornih
ministara, po odredbama ovog ustava“. ,,Sudsku vlast vrse sudovi. Njihove presude i reSenja izri¢u se i izvrSuju u
ime Kralja na osnovu zakona“. Nadalje, vladaru je ustavom bilo zajaméeno pravo potvrde i potpisa svih zakona
u drzavi, bez ¢ega oni nisu bili pravovaljani, te pravo postavljanja drzavnih ¢inovnika i vojnih ¢asnika, koje je
ipak bilo drugim zakonima ograni¢eno na postavljanje samo visih ¢inovnika i ¢asnika. Osim sveg ovog kralj je
bio taj koji je naredivao sazivanje i raspustanje Narodne skupstine kao najviseg zakonodavnog i predstavni¢kog
tijela u drzavi. Time je poloZaj vladara u drZavi postao neprikosnoven. 8 45-52. Ustava Kraljevine SHS. Ustav
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 16.
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unitarizma i centralizma.??! Vlada je bila najvisa instanca to se ti¢e raznih grana uprave u
drZavi, a njezina je vlast nacelno lezala viSe u upravnom uredbenom i naredbodavnom
generiranju rjeSenja za generalna pitanja u odredenom resoru od svakodnevnog rjeSavanja
raznih akata. Prakti¢ni posao rjeSavanja upravnih poslova trebao je biti prebacen na nize
upravne i samoupravne organe.

U stvaranju ovakvog sustava istakle su se NRS i DS, koje su u Ustavotvornoj
skupstini, uz pomo¢ manjih politickih grupacija, uspjele jedva nadpolovi¢nom veé¢inom, a uz
opstrukciju predstavnika hrvatskih i slovenskih stranaka, ,,progurati“ ovakav Ustav. Na njega
su se nadovezivali svi poslije njega doneseni zakoni, pa mozemo rec¢i kako je upravo
Vidovdanski ustav obiljeZio cjelokupni drzavni sustav barem kroz iducih sedam i pol godina.
Ovaj sustav nije osigurao Kraljevini SHS politi¢ki mir, ve¢ je u nadolaze¢im godinama iznio
jo$ viSe na vidjelo sve proturjecnosti koje su postale vidljive nakon stvaranja zajednicke
drzave.??? Zestoko kritiziran takav sustav vlasti formalno je pokopan tek kada je vladar,
Aleksandar |. Karadordevi¢, 6. sijecnja 1929. suspendirao Ustav te proglasio svoju osobnu
diktaturu.

Na temeljima centralizma Vidovdanski ustav je predvidao da se usustave i
hijerarhijski sloze sve razine vlasti u drzavi, ¢ime se radni opseg svake od njih trebao postaviti
u ¢vrsto odredene okvire. Prema Ustavu Kraljevine SHS iz 1921. upravni poslovi su se na
drZzavnom teritoriju rjeSavali, od viSih prema nizim organima, ,,po oblastima, okruzima,
srezovima i opStinama. Podela na oblasti vrSi se zakonom prema prirodnim, socijalnim i
ekonomskim prilikama. Jedna oblast moZe imati najvise 800.000 stanovnika“.??® Ustav je

propisivao osnovna nacela drzavnog nadzora i upravnog postupka, ustanovljivanja drzavnih

221 Upravna vlast je prema ustavu 1921. postavljena u ¢vrste hijerarhijske strukture. Ministarski savjet, tj. vlada,
bio je neposredno pod vladarom koji je imenovao ministra predsjednika, tj. premijera, kao i same ministre, koji
su upravljali pojedinim granama drZavne uprave. Ministri su bili odgovorni za svoj rad vladaru i Narodnoj
skupstini. U praksi je vladar, a ne narod, bio taj o kojem je ovisilo postojanje vlada. Jedna od najvecih upravnih
ovlasti vlada je leZala u moguc¢nosti izdavanja uredbi sa zakonskom snagom, koje su se donosile na temelju
postojec¢ih zakona i ustava. Makar je karakter uredbi trebao biti prijelaznog tipa, te je sam Ustav spominjao kako
ih Narodna skupstina moZe u cjelini odbaciti ili djelomi¢no revidirati, ipak se dogadalo da se upravo temeljem
uredbi vlada u drzavi. § 94. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926.,
26-27.

222 STANKOVIC, ,,Administrativna podela Kraljevine SHS*, 33.

223 § 95, Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 27.; Posebni odbor
Ustavotvorne skupstine, koji je i prihvatio Vidovdanski ustav, u njegov prvotni prijedlog je uveo tek manje
izmjene. Ovaj odbor, u kojem su ¢lanovi NRS i DS imali vecinu, ,,nije mogao da primi podelu Kraljevine prema
istorijskim momentima i u teznji da ostvari kompaktnost i jedinstvo drzave. Odbor je stao na glediste da oblasti
ne mogu biti suviSe velike*. On je iz kona¢nog teksta Ustava pomakao maksimum stanovnika sa 700.000 na
800.000 te maknuo odredbu o minimumu od 200.000 stanovnika potrebnih za formiranje oblasti. Ovo je davalo
vie slobode budu¢em zakonodavcu, ali ga vezujuéi da podjelu oblasti izvrsi prema ,,prirodnim, socijalnim i
ekonomskim prilikama“, to je bila prili¢no nedefinirana formulacija, koja se mogla vrlo Siroko tumagiti. 1zvestaj
ustavnog odbora Ustavotvorne skupstine o nacrtu ustava i tekst ustava, kako je primljen u ustavnom odboru,
Beograd, 1921., 16.
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ureda te je propisivao kako ¢e se pitanje prava i obveza, primanja i otpustanja drzavnih
sluzbenika rijesiti posebnim zakonom.??* U vidovdanskom sustavu upravljanja drzavni
upravni organi dobili su na moc¢i. Veliki Zupani i kotarski poglavari, kao voditelji cjelokupne
drzavne uprave na odredenim podrucjima, imali su velika poslovna zaduzenja i joS vece
ovlasti u njihovom provodenju.

Vidovdanski ustav iz 1921. pratilo je mnoStvo zakona kojima je izgraden novi
centralisticki sustav vlasti. Dana 26. travnja 1922. predstavlja svojevrsnu prekretnicu jer su
tada proglasena dva vazna zakona (Zakon o opcoj upravi i Zakon o oblasnoj i sreskoj
samoupravi) te jedna uredba (Uredba o podjeli zemlje na oblasti) kojima je propisana je
institucionalna organizacija drzavne uprave u Kraljevini SHS. Zakon o op¢oj upravi (dalje:
ZOU) bio je prvi drzavni zakon koji je trebao objediniti dotad Saroliku i razdijeljenu upravu i
odrediti njene opée postulate.??® Nakon odredivanja broja ministarstava te njihova djelokruga
rada, ZOU je trebao odrediti upravne organe koji ¢e na terenu raditi s narodom i fakticki
obavljati upravne poslove.

DotadaSnja praksa po kojoj je svako ministarstvo imalo svoje podru¢ne organe, po
zakonu je trebala biti zamijenjena idejom da se ovo organizacijsko rastrojstvo objedini te po
nacelima birokratskog centralizma reformiraju i stvore jedinstveni, jeftiniji, ali
multifunkcionalniji uredi (oblasti, kotari), koji bi u jednom mjestu obavljali Saroliku poslovnu
djelatnost uprave. U ujedinjene poslove opce drzavne uprave su spadale nadleznosti iz
ministarstava unutradnjih poslova, prosvjete, agrarne reforme, poljoprivrede i voda,
gradevina, trgovine i industrije, vjera, socijalne politike i narodnog zdravlja te Suma i ruda,
,ukoliko se nisu odnosila na upravu drzavnim domenama*.2%

ZOU, kojim je propisana jasna hijerarhija i centralizacija upravnog aparata, bio je
samo osnova za uredenje uprave. On je ,,upravnu organizaciju utvrdio u konciznoj formi i
samo po glavnim nacelima, ra¢unajuci sa dovoljnom verziranoS¢u i sposobnoSéu upravnog
osoblja, kome se izvréenje zakona povijerilo*.?’

Poslove opce uprave, po zakonima, uputstvima visih vlasti te pod nadzorom nadleznih

ministara, prema ZOU, vrSili su u oblasti oblasni veliki Zupan, a u kotaru (srezu) kotarski

224 § 101-108. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 29-31.

225 Predlog zakona o opstoj upravi — ObrazloZenje“, AJ, 72-7-13.

2% § 1, ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢], sv. 1., Beograd, 1927., 29.; Prema tome, u poslove opée uprave
nisu spadale nadleZznosti ministarstava vanjskih poslova, vojske, pravde, izjedna¢avanja zakona, posta i telegrafa
te Suma i ruda u pogledu upravljanja drzavnim Sumskim i rudarskim dobrima, koje je sredidnja drZzavna vlast
zadrZala za sebe.

227 Otmar PIRKMAJER, ,,Zakon o unutra$njoj upravi“, Policija, god. XV1., br. 13-14., Beograd, 1929., 579.
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poglavari kao izravni predstavnici sredi$nje drZavne vlasti u tim jedinicama.??® Ipak, dok se s
jedne strane radilo o dekoncentraciji poslova s drzavne na lokalnu razinu, isto se vrijeme
vrSila koncentracija raznih drZavnih ovlasti u jedne ruke — velikog Zupana ili kotarskog
poglavara. Ministri su, prema zakonu o opcoj upravi, bili zaduzeni da sudjeluju u organizaciji
upravnih vlasti te da vode poslove koji su zakonodavno ostavljeni u njihovoj neposrednoj
nadleznosti. Uz to imali su pravo ,,vrhovnog vodstva®“ cjelokupne administracije te ,,vrhovnog
nadzora“ nad radom upravnih vlasti i organa.??® Ipak, oni su se ponekad protupravno izravno
mijeSali u razne, cesto sitne predmete koje su rjeSavali podredeni im organi, ¢ime je jacala
centralizacija.?®

Drzavna vlast predvidala je stvaranje oblasti, ali prvenstveno kao upravnih ekspozitura
viSih razina drZavne vlasti. U njima su trebali raditi od drZave postavljeni sluzbenici, a glavna
osoba u upravi bio je veliki zupan, koji nije bio ¢inovnik, ve¢ prije politicki duznosnik. Za
velikog Zupana mogao je biti postavljen samo diplomirani pravnik sa minimalno 15 godina
provedenih u drzavnoj sluzbi.?*! Imenovan je bio ukazom potpisanim od kralja, na prijedlog
Ministra unutra$njih poslova, a uz suglasnost cjelokupne vlade.?®? Ipak, ponekad je sredisnja
drZavna vlast protuzakonito postavljala osobe od svog (politickog) povjerenja, a bez potrebne
stru¢nosti i kvalifikacija na mjesto velikog Zupana.?*®

Ovlasti velikog Zupana su definitivno bile one visokog drzavnog sluzbenika koji je za
svoj posao bio odgovoran vladi.?** U slugaju sprije¢enosti njih su mogli zamjenjivati po rangu
najstariji pravni referenti odredene oblasne uprave.?® Veliki Zupan bio odgovoran svakom
ministru u ¢ijem se resoru pojedini mu dodijeljeni posao nalazi.?*® S druge strane on je bio i
~politicki predstavnik vlade; on predstavlja vladu i prema oblasnoj samoupravi“.?®’ Pitanje

nadleznosti velikog Zupana u pogledu poslova u zakonu je odredeno negativno — u nju su

228 8 2. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili¢], sv. I., Beograd, 1927., 29.

229 8 11. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili¢], sv. I., Beograd, 1927., 37.

20 KRBEK, Upravno pravo, vol. I1., 265.

231 § 13. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢], sv. I., Beograd, 1927., 39.

232 § 98. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 29.; Veliki Zupan
je, prema Ustavu iz 1921., bio ,,vrhovni stareSina opSte drzavne administracije u oblasti, u koliko po zakonu ne
postoje za narocite poslove drzavne uprave posebna nadleStva za jednu ili viSe oblasti“. lako je Zupanija kao
teritorijalna jedinica prestala postojati, odredeni pravnopovijesni kontinuitet mozemo vidjeti samo u nazivu
velikog Zupana kao rukovodioca nove upravne jedinice koja joj je zauzela mjesto.

233 poznati primjer je onaj pukovnika Vojina Maksimoviéa, kojeg je vladar kao aktivno vojno lice protupravno
postavio u prosincu 1928. na ¢elo Zagrebacke oblasti, sa svrhom obuzdavanja Oblasne skupStine te oblasti.
KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 360.

234 KOPRIC, ,,Razvoj lokalne samouprave*, 174,

235 8§ 14. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili¢], sv. I., Beograd, 1927., 40.

23 § 6, ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili¢], sv. 1., Beograd, 1927., 31-32.

2378 7. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢], sv. 1., Beograd, 1927., 35.
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ulazili svi oni poslovi opce uprave koji nisu spadali u nadleznost kotarskih vlasti, a s druge
strane sve ono $to nije zadrzano u neposrednoj nadleznosti ministarstava.?3®

Kotarski poglavari bili su neposredni vrSioci op¢e upravne vlasti na teritoriju kotara
kao najnize drzavne upravne jedinice. Podrucje kotara obi¢no je obuhvacalo nekoliko
upravnih op¢ina. Po zakonu kotarskim poglavarom mogao je biti imenovan samo diplomirani
pravnik s minimalno osam godina drzavne sluzbe.?% Poslove koji su im stavljeni u nadleznost
obavljali su pod nadzorom velikog Zupana.?4

Veliki zupani i kotarski poglavari obavljali su poslove iz vlastite nadleznosti
samostalno, te su za njih osobno odgovarali, ali uz dovoljan broj stru¢nih referenata koji su
obavljali poslove po njihovim nadzorom i uputstvima. Sanitetski, tehnicki, prosvjetni,
veterinarski, ekonomski, Sumarski i drugi referenti, kao i drugo potrebno stru¢no osoblje, bili
su samo u davanju misljenja te tehnickom poslovanju samostalni.?** Dakle, veliki Zupan ili
kotarski poglavar svojim su potpisom morali jam¢iti da se s rjeSenjima tog stru¢nog kadra
krene u provedbu. Referenti su bili Skolovana i stru¢na lica za obavljanje pojedinih poslova.
Veliki Zupani i kotarski poglavari, kao rukovodioci uprave, nisu morali u tancine poznavati
sve struke koje su stavljene njima u nadleznost, ali su bili odgovorni da se donese najbolja
moguca odluka, utemeljena u zakonu te ista sprovede u djelo.

Sto se tice fakti¢nog obavljanja poslova, veliki Zupan je mogao samostalno odlugivati
0 njihovoj organizacijskoj raspodjeli, tj. stvarati urede, te iz kadra ¢inovniStva koje mu je na
raspolaganju dodjeljivati im sluzbenike potrebne da se ti odredeni poslovi obave.?*? Tako su
organizirana odjeljenja i ispod njih odsjeci, &iji je broj varirao od oblasti do oblasti.?*® Broj
sluzbenika zaposlenih pri oblastima je takoder varirao od oblasti do oblasti. U jednoj brosSuri
spominje se kako je na radu u sjediStu Primorske-krajiSke oblasti, Karlovcu, sredinom 1927,
bilo 125 oblasnih ¢inovnika svih kategorija, dok je Zagrebacka oblast imala nesumnjivo vise

sluzbenika.?*

238 § 10. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢], sv. 1., Beograd, 1927., 36-37.

239§ 21-22. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢], sv. I., Beograd, 1927., 44-45.

240 § 18. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢], sv. 1., Beograd, 1927., 43.

241 8 3, ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili¢], sv. 1., Beograd, 1927., 30.

242 8 8, ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili¢], sv. I., Beograd, 1927., 35.

243 Veliki Zupan Zagrebacke oblasti imao je ovako organiziran upravni aparat: Predsjednicki ured (kabinet
velikog Zupana), Upravno odjeljenje, Redarstveno odjeljenje, Odjeljenje za vjere, Poljoprivredno, Sumarsko,
Zadruzno, Agrarno-pravno, Hidrotehni¢ko, Veterinarsko, Sanitetsko, Financijsko odjeljenje, Odjeljenje za
trgovinu i industriju te Odjel za socijalnu skrb. Susjedna, Primorsko-krajiska oblast imala je samo Sest odjeljenja:
Upravno, Prosvjetno, Poljoprivredno, Sumarsko, Sanitetsko odjeljenje te raunovodstvo. Usp. BEUC, Povijest
institucija, 354-355. te Rajka BUCIN, Klasifikacijski sustavi u spisovodstvu uprave u Hrvatskoj: Povijesni
razvoj i suvremene tendencije [doktorski rad u rukopisu, Sveugiliste u Zagrebu], Zagreb, 2012., 128.

244 Karlovac kao sjediste Primorsko-krajiske oblasti, Karlovac, 1927., 15.

69



Makar je Vidovdanski ustav privremeno zadrzavao dotadasnje nize upravne jedinice
(gradske i seoske opcine, srezove te okruge koji su postojali u Kraljevini Srbiji), ipak je
vidljivo kako je trebalo do¢i do stvaranja Oblasti kao novostvorenih najviSih upravnih
jedinica odredenih $irih, regionalnih podru¢ja.?*® Makar je ona bila zagarantirana Ustavom i
Zakonom o oblasnoj i sreskoj samoupravi iz 1922., oblasna samouprava je uvedena tek
pocetkom 1927., poslije provodenja prvih (i posljednjih) oblasnih izbora.?*® Isti zakon je
1922. rjeSavao je pitanje i kotarske (sreske) samouprave, makar valja naglasiti da nikada nisu
odrzani nikakvi izbori na kotarskoj razini te tako kotarska samouprava nije provedena u
praksi.?*” Osim oblasne i kotarske, Vidovdanski ustav je govorio i 0 opé¢inskoj samoupravi u
gradskim i seoskim opc¢inama, koju je izjednac¢avanjem poslovnog djelokruga, nac¢ina biranja
predstavnika gradana, financiranja, itd. takoder trebalo zakonodavno dodatno objediniti na
razini cijele drzave.

1z podkonteksta Vidovdanskog ustava i zakonodavstva koje ga je pratilo jasno se vidi
politika centralizma i unitarizma u kojoj je vladar i njegov sluzbeni potpis sluzio kao osiguraé¢
da uprava provodi ideje koje vladaju¢i drzavni vrh njoj nametne. lako je po Vidovdanskom
ustavu u svojoj shemi drzava bila decentralizirana podjelom na oblasti, kotare, gradove i
opc¢ine, ipak je jasno vidljivo kako su po direktivama i nalozima viSih drzavnih vlasti,
poimence kralja Aleksandra I. te tadasnjih demokratskih i radikalskih vlada, drzavni upravni
organi ve¢ tada usustavljeni u centralisticke okvire rada. Tako se drZavni vrh bez
demokratskog konsenzusa ukljucio u proces izgradnje jednoobrazne centralizirane drzave, za
Sto mu je bilo potrebno uvesti novu teritorijalizacijsku politiku, kojom bi unutar svojih
granica stvorio jasne sisteme preko kojih moze odrzavati red i mir te se boriti protiv pravih ili
izmisljenih protivnika drzave.?*®

Nakon proglaSenja Vidovdanskog ustava postavilo se pitanje transformacije
dotadasnjih vlasti u novi, centralisti¢ki sustav upravljanja. Drzavna vlast je shvacala kako ¢e
to ipak biti zahtjevniji i dugotrajniji posao, pogotovo jer je dodatnim zakonodavstvom trebalo
rijeSiti zadatke postavljene u Ustavu, kao npr. odrediti to¢no teritorijalno ustrojstvo novih

upravnih jedinica, jasnije razlu¢iti upravne od samoupravnih poslova na raznim razinama,

245 Okruzi, kao regionalne upravne jedinice koje su postojale na podrucju negdasnje Kraljevine Srbije od sredine
19. st. ubrzo su rasformirani te su njihove funkcije pocele preuzimati oblasti po svom stvaranju. KOSTIC,
Administrativno pravo, vol. 1., 54.

246 Usp. § 96. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 27.

te ,,Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi“, Uredba o podeli zemlje na oblasti, Split, 1922.

247 Usp.: ,,Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi®, Uredba o podeli zemlje na oblasti, Split, 1922. i KOSTIC,
Administrativno pravo, vol. I., 55.

248 Milan PODUNAVALC, ,Izgradnja moderne drZave i nacije: Balkanska perspektiva“, Godisnjak Fakulteta
politickih nauka, vol. 1., Beograd, 2007., 84.
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izvrSiti prilagodbe ¢inovniStva na cijelom drzavnom podru¢ju novom sustavu vlasti, itd.
Odmah poslije donoSenja Vidovdanskog ustava na podru¢ju nekadasSnje Banske Hrvatske
ugaSena je Zemaljska vlada u Zagrebu kao dotad najviSi upravni organ. Njene je poslove u
srpnju 1921., na temelju 8 134. Ustava, preuzela Pokrajinska uprava za Hrvatsku i Slavoniju
kao privremena vlast, do kona¢ne podjele zemlje na oblasti te pocetka funkcioniranja oblasnih
vlasti.?*® Na pojavnoj razini moze se re¢i da je doslo samo do preimenovanja dotadasnje
Zemaljske vlade i njenih ureda u Pokrajinsku upravu, ¢ime je jasno maknut iz naziva jedne
jedinice vlasti posebni drzavotvorni karakter. 1z Zemaljske vlade je zadrzano ¢inovnistvo,
nadleznosti vlasti te poslovni djelokrug, ali je ukinuta funkcija bana, ,,koja je u stvari svojom
mnogostoljetnom tradicijom najviSe podsjecala na nekada samostalnu izvrdnu i sudsku vlast
na podrugju Hrvatske i Slavonije“.?® Na celu Pokrajinske uprave stajao je od srpnja 1921.
pokrajinski namjesnik, imenovan od vladara, a upravne poslove u njoj su obavljali voditelji
(Sefovi) odjela. Oni viSe nisu bili, kao u doba Austro-Ugarske, stranacki, tj. politicki
duznosnici, ve¢ su bili pravi ¢inovnici, svojim statusom (i napredovanjem ili nazadovanjem u
sluzbi) puno vise vezani uz srediSnju drZzavnu vlast. Ipak, teSko je tvrditi da bi na ovako
odgovorne funkcije bile postavljene osobe koje ne bi uZivale politicko povjerenje odredenog
ministara ili premijera, tim vise jer je njihovo imenovanje moralo biti potpisano od vladara.
Pokrajinska uprava bila je podijeljena na Sest odjeljenja: PredsjedniStvo Pokrajinske uprave,
Odjeljenje za unutarnje poslove, Odjeljenje za prosvjetu i vjeru, Odjeljenje za pravosude,
Odjeljenje za narodno gospodarstvo te Odjeljenje za socijalnu skrb. U vrSenju poslova
pokrajinska je uprava bila pod neposrednim nadzorom MUP-a i drugih ministarstava, ¢iji su
poslovi bili prebaceni na nju, tim viSe jer je od sada postala nadredena za urede pojedinih
ministarstava koji su osnovani na podru¢ju Banske Hrvatske po ujedinjenju, a koji su dotad
bili podredeni direktno ministarstvima 2!

U radu pokrajinskih uprava rano su se vidjele tendencije centralizma, Sto se posebno
oc¢itovalo u izboru osoba koje su drzavne vlade postavljale na celo Zemaljske vlade i
Pokrajinske uprave kao njenog slijednika. Od 1918. pa do 1921. poloZaj bana i podbana
zauzimale su osobe bliske politici centralizma i unitarizma, obi¢no bliske samom Svetozaru
Pribicevicu, poput lvana Paleceka, Tomislava Tomljenovic¢a (u dva navrata), Matka Laginje,
Teodora Bo3njaka, Srdana Budisavljevica i Franka Poto¢njaka.?®> Nakon proglasenja

Vidovdanskog ustava i formiranja Pokrajinske vlade u Zagrebu na duZnosti Pokrajinskog

249 8 134. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 40.
250sp. BEUC, Povijest institucija, 338.; BUCIN, Klasifikacijski sustavi, 126.

%1 BEUC, Povijest institucija, 339.

252 JANJATOVC, , Karadordevicevska centralizacija®, 59-60.
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namjesnika nasli su se Juraj Demetrovi¢, ¢lan DS-a, kojeg je zamijenio kandidat NRS-a
Ernest Cimi¢, dotadasnji ¢lan Hrvatske zajednice.? | kasnije ée se ne ¢elu pokrajinskih
uprava, kao i oblasti koje su ih zamijenile, postavljati isklju¢ivo osobe koje su imale politi¢ku
potporu DS-a (npr. Ivo Zuccon i Gavro Gojkovi¢ u Pokrajinskoj upravi u Zagrebu) ili NRS-a
(npr. Vasa Isailovi¢ i Dragutin Todorovi¢ u Srijemskoj oblasti), kao politi¢kih grupacija u
drZavi koje su stvarale sve vlade do 1928., ali koje su bile i jaki zagovornici centralizirane i
jedinstvene drzave. | na niZzim upravnim razinama bio je bitan politi¢ki klju¢, pa su posao i
napredovanje c¢eSée dobivali sluzbenici koji nisu podrzavali prohrvatsku oporbu, ¢ime je
sredisnja drZavna vlast Zeljela osigurati da se njene naredbe provode.?>* Od ujedinjenja pa do
1925. na celu Zupanija na podru¢ju nekadasnje Banske Hrvatske nalazile su se osobe
postavljene od sredidnjeg drzavne vlasti, dok se Zupanijske skupStine nisu sastajale. Ali ¢esto
su i na c¢elo zupanija postavljene necinovnike (zupane) znali mijenjati ¢inovnici s titulom
upravitelja, kao komesari zupanijske uprave i samouprave. Godine 1924. tako je na celu
Licko-krbavske zupanije bio zupanijski tajnik Nikola Stilinovi¢ kao upravitelj, Modrusko-
rijecke vladin tajnik Milan Jaksi¢, PozeSke odsjecni savjetnik Mihajlo Bogdanovi¢-Tomi¢, a

Zagrebacke banski savjetnik Milan Bosanac.?®

I1. 3. Lokalna samouprava do 1929.

U ovom poglavlju pokuSat ¢emo detektirati koje su se promjene dogodile u
funkcioniranju lokalne samouprave nakon drzavnog ujedinjenja, s posebnim naglaskom na
moguc¢nosti rada tih istih jedinica, kao i moguc¢nosti pristupa gradana u strukture moci na toj,
najniZoj samoupravnoj razini. Poslije provedenog ujedinjenja uprava se nije samo mijenjala
na drzavnoj razini, ve¢ su se javili glasovi o potrebi promjena i na lokalnom nivou. Tako su
ve¢ na kraju prve godine postojanja zajednicke drzave neke opcéine odlukom vladara, a na
prijedlog ministra unutranjin poslova, stvorene neke nove samoupravne jedinice.?*® Nakon

ukinu¢a zagrebacke Pokrajinske uprave, sva njena prava vezana uz promjene odnosa

253 |sto, 63.

254 |sto, 66-68.

25 Almanah Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Vol. 1., Zagreb, 1924., 109-110.

256 Npr. koncem listopada 1919. dotadasnje opéine Vukovar i Susak dignute na rang gradova i to u smislu
spomenutog Zakona o ustrojstvu gradskih opcina iz 1895. godine. Isto tako je do$lo do odvaja ja pojedinih
mjesta iz sastava odredenih opcina i stvaranja posebnih op¢ina. Tako je na temelju zaklju¢aka upravnog odbora
Zagrebacke Zupanije Zemaljska vlada svojom naredbom 7. veljace 1921. dozvolila oformljivanje opéina
Markusevec i Gragani, koje su istupile iz sastava opéine Sestine. Usp. RjeSenje o proglasenju Vukovara i Susaka
gradovima. NN, 24. studeni 1919. te ,,Naredba kr. hrv.-slav. Zemaljske vlade, povjereniStva za unutarnje
poslove®, NN, 18. veljace 1921.
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samoupravnih jedinica preSla su na drzavna zakonodavna i izvrsna tijela. O pregrupiranju
mjesta po op¢éinama i kotarima i opéenito o zakonima koji su se odnosili na razdiobu uprave u
parlamentarno vrijeme, tj. do 1929. godine odlucivali su posebni odbori pri Narodnoj
skupstini.?>” Osim relativno malobrojnih izmjena, teritorijalno-organizacijski i poslovni sustav
rada opc¢ina, kotara i Zupanija na prostoru Banske Hrvatske ipak se nije znacajnije mijenjao
kroz prvih deset godina Kraljevine SHS. Ono Sto se jest mijenjalo bilo je pravo glasa.

Dana 1. studenog 1919. regent Aleksandar I. je na prijedlog MUP-a potpisao dvije
uredbe, vazne za gradove i opcine na podrucju Banske Hrvatske. Ove uredbe nisu mijenjale
teritorijalnu organizaciju ili poslovnu nadleznost gradskih i negradskih opc¢ina, ve¢ je njima
samo regulirana provedba izbora u opc¢inama za koje je vrijedio zakon o opéinama iz 1870. i
zakon o gradskim opc¢inama iz 1895. u novim drzavnim okvirima. U nekim segmentima i nije
bilo ve¢ih promjena koje su se mogle ocekivati, pa su obje uredbe zadrzavale po starim
zakonskim propisima postavljeni javni nacin glasanja za gradska zastupstva i opcinske
odbore, smanjujuci jedino prag starosti s 24 na 21 godinu. Uredbama je ipak u potpunosti
ukinut imovni cenzus te posljedi¢no tome pravo glasa odredeno mnogo $ire.?%® Ono $to je
zanimljivo jest da su obje uredbe dale ograni¢eno aktivno pravo glasa Zenama u lokalnim
samoupravnim poslovima, Sto na drzavnoj razini u doba Kraljevine SHS/Jugoslavije one
nikada nisu uspjele ostvariti. One su mogle birati, ali same nisu mogle biti birane.?® Zene
tako po prvi puta dobile pravo glasa za najnize samoupravne organe, ali to je pravo bilo
ograni¢ceno imovnim i obrazovnim cenzusom samo na one osobe koje su zbog svog
materijalnog, drustvenog i obrazovnog polozaja bile istaknutije.

Zensko pravo glasa pri biranju predstavnika u samoupravnim tijelima je dapace, jos i

osnazeno u nadolaze¢im godinama. Koncem veljace 1922., na prijedlog MUP-a, Narodna

257 Npr. Izvjestaj Odbora za grupisanje i razgrupisanje opstina NS-u od 5. lipnja 1925. AJ, 72-97-313; lzvjestaj
Odbora za grupisanje i razgrupisanje opstina NS-u od 6. srpnja 1925. AJ, 72-97-313; IzvjeStaj Odbora za
grupisanje i razgrupisanje opStina NS-u od 26. studenog 1927. AJ, 72-97-313, itd.

258 Pryi ¢lan obje uredbe je identican te je predvidao da se svi stanovnici Kraljevstva SHS stariji od 21 godine,
ako stanuju na podrucju odredene gradske ili negradske opc¢ine barem godinu dana, upiSu u op¢inske biracke
spiskove. U spiskove su mogli biti upisani i javni djelatnici, svecenici, redovnici, itd. koji su boravili krace od
godine dana na prostoru grada ili op¢ine, jer se racunalo da se njih premjesta po potrebama sluzbe. Usp. § 1.
,»Uredba o izboru gradskih zastupstva za gradove Hrvatske i Slavonije“, NN, 24. studeni 1919.i § 1. ,,Uredba o
izboru opé¢inskih odbora za upravne opéine Hrvatske i Slavonije*, NN, 24. studeni 1919.

259 Pryi ¢lanak obje uredbe je previdao da Zene mogu po istim pravilima kao i muskarci ostvariti izborno pravo,
dakle trebale su biti drzavljanke Kraljevstva SHS s navrSenom barem 21 godinom, morale su minimalno godinu
dana boraviti na prostoru opc¢ine u kojoj Zele glasati, ili manje od toga, ako su se doselile po potrebi odredene
sluzbe koje su obavljalePravo glasa su zapravo imale ,,one drZavljanke a) koje vode samostalno svoje ili
porodice odnosno brace svoje gospodarstvo na samovlasnom ili zadruznom posjedu odnosno kakovu javnu
obrtnu ili trgovacku radnju. b) koje su namjestene u javnoj ili privatnoj sluzbi, te uz to mogu dokazati, da su s
uspjehom svrsile 4 razreda koje srednje ili njoj sli¢ne Skole*. Prvi dio ovoga teksta moZemo promatrati i kao
prilicno nedefiniran te se na temelju njega moZe postaviti pitanje procjene nadleznih organa u pitanju vodi li
neka Zena samostalno odredeni posao ili ne. Isto.
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skupstina je donijela Zakon o izboru gradskih zastupstava za gradove Hrvatske i Slavonije,
kojime su u osnovi potvrdene odredbe uredbe iz 1919. godine, tj. po prvi puta uvedeno je
jednako, neposredno i tajno glasanje.?®® Aktivno izborno pravo tako su imali i dalje
zavicajnici opc¢ina koji su navrsili barem 21 godinu, a od toga su bili izuzeta samo aktivna
vojna lica, oni koji su zbog neimastine primali potporu od grada, osobe pod skrbniStvom, ¢ija
se imovina nalazila pod ste¢ajem, zbog dokazanih pronevjera otpusteni javni sluzbenici, oni
koji su bili osudeni radi nemira na posljednjim izborima te osobe u sluzbi strane drzave. Uz
sve pobrojane ograde, ovim zakonom opet je potvrdeno aktivno izborno pravo zenama koje su
samostalno vodile svoje ili obiteljsko gospodarstvo ili javnu radnju, namjeStenicama u javnim
i privatnim sluzbama te svim onima koje su zavrsile srednju ili njoj jednaku srednju 3kolu.??
Pasivno izborno pravo ostvarivali su svi oni koji su imali navrsenih 30 godina te ostvarivali
aktivno biracko pravo. Nisu mogli biti birani samo gradski sluzbenici dok bi se nalazili u
aktivnoj sluzbi, sluzbenici drzavne vlasti koji su nad gradskom vrsili nadzor, osobe koje su
imale zapocet sudski proces protiv grada, oni koji su za grad obavljali liferantske radnje ili su
bili zakupnici dobara u gradskom vlasniStvu, osobe osudene za zloc¢ine iz koristoljublja te
vijeénici koji su se nakon proslih izbora bez navodenja valjanog razloga odstupili s te ¢asti.??
Ovime vidimo kako se zakonom kona¢no nije nigdje negirano Zzenama pravo da se ¢ak i same
kandidiraju za gradska zastupstva.

Ipak, Zakonom o budZetskim dvanaestinama za juli, august i septembar 1923.
odredeno je da je ,,biracko pravo za izbor op¢inskih ¢asnika (zastupstava) u cijeloj kraljevini
isto kao i biracko pravo za ostale izbore, te ¢e se po tome izbori narodnih poslanika, oblasnih i
sreskih  skupstina i op¢. casnika (zastupstava) vrsiti po stalnim birackim spiskovima,
izradjenim po ¢&l. 1. Zakona o birackim spiskovima“.?% Kako je spomenuti propis priznavao
samo muskarcima aktivno i pasivno biracko pravo, na ,mala vrata“ je tadasnji rezim, preko
jednog nestalnog zakona rijeSio pitanje sastavljanja jedinstvenih birac¢kih spiskova za sve
izbore u drzavi, ali je tim istim aktom zapravo dokinuo pravo Zena da glasaju za svoje
kandidate na drZzavnoj i op¢inskoj razini.

Na temelju spomenutih dviju uredbi iz studenog 1919. donesena je banska naredba

kojom su odmah raspustena po starim zakonskim propisima izabrana gradska zastupstava i

260 \/jdi: ,,Zakon o izboru gradskih zastupstva za gradove Hrvatske i Slavonije®, AJ, 72-26-94. te LECEK, ,,Izbor
ili imenovanje — problem gradske (samo)uprave u Slavonskom Brodu*, 15-16.

21§ 1-2. ,Zakona o izboru gradskih zastupstava za gradove Hrvatske i Slavonije od 28. februara 1922.“, Zbornik
zakona, uredbi i naredbi, vol. V1., br. 47-54., Zagreb, 1927., 445-447.

%2 § 3-4. ,,Zakona o izhoru gradskih zastupstava za gradove Hrvatske i Slavonije od 28. februara 1922.“, Zbornik
zakona, uredbi i naredbi, vol. V1., br. 47-54., Zagreb, 1927., 447-448.

263 Uredba o izboru opéinskih odbora za seoske upravne opéine u Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom koje su
uredjene po zak. Cl. XVI. 1870., Zagreb, 1927., 8.
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op¢inska vijec¢a. U obrazlozenju ove naredbe istaklo se kako su dotadasnja gradska i opéinska
zastupstva izabrana prije ujedinjenja te da ona nakon donoSenja dviju uredbi kojim je
drugacije regulirano izborno pravo, vise ,ne predstavljaju pravu volju Ziteljstva“2%
Smijenivsi dotadasnja gradska zastupstva ban je na celo gradova imenovao ,vladine
povjerenike®, tj. komesare koji su zamjenjivali nacelnika i dotad legalno izabrane gradske
odbornike.?®® Drugom banskom naredbom izdanom istoga dana, regulirano je pitanje
sastavljanja birackih i lista te provedbe izbora za opc¢inska vijeca na podrucju Banske
Hrvatske.?%® Na temelju ove druge banske naredbe i Uredbe o izboru opéinskih odbora trebali
su ubrzo biti provedeni opc¢inski izbori. U sijecnju 1920. donesena je uredba kojom su
nadopunjene odredbe uredbe o izboru gradskih zastupstava te opcinskih odbora, koja ¢e ostati
na snazi do 1927. godine.?%’

Uredbom od 30. svibnja 1927. o izboru opcéinskih odbora za seoske upravne opcine u
Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom, koje su uredene po zakonu iz 1870. o uredenju opcina i
trgovista, znatno su izmijenjeni dotadasnji propisi o izboru opcinskih odbora. Uredbu je
propisao ministar unutrasnjih poslova na temelju ovlastenja koja su mu dana po 8165.
Financijskom zakonu za 1927./1928. godinu. 1z ovoga vidimo kako se vazne stvari u drzavi
opet reguliraju nedemokratskim metodama, tj. preko financijskih zakona kojima bi drzava
trebala odredivati samo pitanja izvrSenja proracuna. Ipak, jedna od vaznijih odredbi Uredbe
bila je pozitivnha — po prvi puta glasovanje za opc¢inske odbore trebalo je provesti na tajni
nacin, putem kuglica.?®® Uredba o izboru opéinskih odbora iz 1927. predvidala je vazne
novine. Ve¢ u svom prvom ¢lanu je odredeno da se opc¢inski odbor bira opéim, neposrednim i
tajnim glasanjem na cetverogodisnji mandat. Biracko pravo imali su svi stanovnici upisani u
stalne biracke spiskove opéine prema Zakonu o stalnim birackim spiskovima.?®® Na taj nagin
je birac¢ko pravo, zajedno sa samim metodama izbora, bilo izjedna¢eno u izboru za drzavna

tijela s onim za lokalne samoupravne jedinice — i opet ograni¢eno samo na punoljetnu musku

264 Naredba bana Hrvatske i Slavonije od 24. studenog 1919. o raspustu gradskih zastupstava i op¢inskih odbora
u Hrvatskoj i Slavoniji“, NN, 24. studeni 1919.

265 |sto.

266 Naredba bana Hrvatske i Slavonije od 23. studenog 1919. o provedbi Uredbe od 1. studenog 1919. o izboru
op¢inskih odbora za upravne opcéine Hrvatske i Slavonije*, NN, 24. studeni 1919.

%7 Promjene nisu bile velike, veé su samo regulirale pitanje postavljanja izbornih lista u mjestima koja su bila
sjediSta kotara i Zupanija. ,,Uredba o nadopunjenu Uredba od 1. novembra 1919.“, NN, 27. sije¢nja 1920.

268 Uredba o izboru opéinskih odbora za seoske upravne opéine u Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom koje su
uredjene po zak. Cl. XVI. 1870., Zagreb, 1927., 6.

26 Dotad su se odbornici birali svake tri godine. Cetverogodi$nje razdoblje moZda mozemo povezati s jo§ jednim
izjednacavanjem razine drZave i samouprave, jer je mandat opéinskog odbornika izjednaciti s trajanjem mandata
narodnog poslanika. 8 1. Uredbe o izboru op¢inskih odbora. Uredba o izboru opéinskih odbora za seoske
upravne opéine u Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom koje su uredjene po zak. Cl. XVI. 1870., Zagreb, 1927., 7.
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populaciju. Ostali su se dijelovi uredbe poklapali u najve¢oj mjeri s postoje¢cim Zakonom iz
1870. u uredenju opéina.?™

Izbori za gradska i op¢inska vijeca od 1918. do 1929. su bili povremeno i od mjesta do
mjesta u razli¢ito doba raspisivani. U mnogim op¢inama u kojima je do 1925. na izborima
pobjedivala HRSS, u klimi u kojoj je stranka odbijala prihvatiti oblik i nacin vladavine u
drZavi, op¢inski su odbornici iz te stranke odbijali davati prisegu kralju. Radi toga su izbori
bili ponavljani, ali i poslije njihove provedbe bi se dogadalo da budu izabrana iste osobe.
Kako bez polaganja prisege op¢inski odbornici nisu mogli djelovati, dolazilo je do apsurdnih
situacija. Drzavna vlast je reagirala tako da je do 1925. cesto opstruirala volju gradana. Preko
oblasnih velikih Zupana poslove vodenja op¢ina u kojima je HRSS bila jaka povjeravala je
raznim izaslanicima, koje je za to odredila, ili ¢inovnicima iste opcine, koje je za to
opunomoéila.?’ U ovom razdoblju vlast se direktno mije3ala u rezultate slobodnih izbora,
cesto se ne slazuc¢i s njihovim rezultatima pa se opet sluzila ,,okusanim metodama® -
postavljanju raznih povjerenika i komesara. Isti su ve¢inom nametanim gradovima, u kojima
su obavljali poslove umjesto gradskog nacelnika i zastupstva. 1zabrano zastupstvo ili op¢insko
vijece se c¢esto nakon izbora uopcée nije niti sazivalo, ili se iz njegova sastava izbacivali
odredeni izabrani poslanici. Na taj nacin drzava se mijeSala u osnovne demokratske
prerogative samouprave — da gradani samostalno izaberu osobe koje ¢e zastupati njihove
interese u sredini kojoj Zzive.?’? Utjecaj drzavnih vlasti na samouprave nastavio se u
nadolaze¢im godinama.?”® Tokom 1920-ih ¢esto se dogadalo da veliki Zupan ili od njega

postavljeni komesar pojedinog grada ponisti rezultate izbora ili uopée ne sazove gradsko

210 7a vise o tome vidi komentare uz tekst ¢lanaka uredbe: Uredba o izboru opéinskih odbora., Zagreb, 1927. U
svom naslovu spomenuta Uredba po prvi puta je sluzbeno zakonodavno nazivala sve opéine bez uredenog
magistrata ,,seoskim opéinama“. Makar ovaj pojam mozemo shvacati kao pejorativan, ipak ga i prije tog doba, a
jos vise poslije 1927. nalazimo cesto u svakodnevnoj upotrebi, pa ¢ak i u stru¢noj literaturi. Koristio se u svrhu
isticanja razlika u pravnom statusu izmedu gradskih opcina, koje su imale drugaciju organizaciju, Siri poslovni
djelokrug i viSe ¢inovniStva, od negradskih op¢ina. Stoga ¢e se i u hastavku ovoga rada spominjati pojam opc¢ine
u smislu seoske, negradske opcine, dok ¢e se veca urbana i upravna sredista, koja su imala pravni status grada, u
tekstu najcesce i navoditi kao gradovi.

211 LECEK, ,,Selo i politika“, 126.

212 Jsp. JANJATOVIC, Politicki teror, 38-39.; LECEK, ,,Izbor ili imenovanje®, 9-33., JELASKA MARIJAN,
»Utjecaj drzavne vlasti na formiranje i djelovanje lokalne vlasti u Splitu, 35-51.; HRSTIC, ,,Djelovanje lokalne
samouprave u Makarskoj izmedu dva svjetska rata*, 65-80.

273 \Ve¢ koncem 1919. po naredbi bana Ivana Paleseka smijenjeno je zagrebacko gradsko poglavarstvo, legalno
izabrano u doba Austro-Ugarske te je umjesto njega i nacelnika imenovan povjerenik za grad Zagreb. Utjecaj
drzavnih vlasti na zagrebacku gradsku samoupravu nastavio se u nadolaze¢im godinama. Nakon provedenih
izbora u rujnu 1927. sastalo se zagrebacko gradsko zastupstvo. Dotad su drZzavne vlasti, Veliki Zupani i od njega
postavljeni komesar, mjesec dana odgadali saziv konstituirajuce sjednice zastupstva. U meduvremenu su bez
ikakvih dokaza rjeSenjem MUP-a ponisteni mandati izabranih zastupnika Pure Cviji¢a, Kamila Horvatina te
Gabrijela Kranjeca, s obrazloZenjem kako se sumnja da su doti¢ni komunisti. Makar je na prvoj sjednici bila
uloZena Zalba na ovakvu odluku te je naglaseno da je tim rjeSenjem ,,teSko povrijedjena samouprava grada
Zagreba“ jer pripadnost KPJ doti¢nih nije dokazana na sudu, ve¢ samo policijskim denuncijacijama, ipak je
odluka ostala na snazi. Usp. JANJATOVIC, Politicki teror, 38. te ,,Gradsko zastupstvo®, Obzor, 29. rujna 1927.
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zastupstvo u sastavu u kojem je izabrano na prvu sjednicu.?’* Situacija se donekle smirila
nakon Sto je sredinom 1925. doSlo do ulaska HSS-a u koalicijsku vladu s NRS. Koncem iste
godine odrzZani su i op¢inski izbori, na kojima je opet HSS osvojio vlast u poprilicnom broju
opc¢ina. Nakon toga HSS sve vise nastoji Siriti svijest o opéini kao narodu najblizoj jedinici
vlasti.?’

Tokom 1927. i 1928. na drzavnoj razini donesene su joS neke odredbe koje su se ticale
teritorijalnog ustrojstva i poslovnog djelokruga samouprava. Koncem 1927. u Narodnoj
skupstini prihvacen je vazan prijedlog zastupnika Srdana Budisavljevi¢a, kojim je izbor
nacelnika seoske op¢ine postao slobodniji.?’® Na sli¢an nacin je koncem 1927., na prijedlog
Ante Trumbica i Ante Paveli¢ca, u NS-u izglasana i izmjena § 51. Zakona o ustrojstvu
gradskih opcina iz 1895. te se tako propisalo da gradski zastupnici biraju gradskog nacelnika
izmedu sebe te da sluzba gradskog nacelnika traje dokle god traje mandat gradskog
zastupstva.?’’

lako su se stari upravni sustavi reformirali, trebalo je stvoriti nove. Sredinom 1920-ih
intenzivirale su se rasprave o rjeSavanju pitanja vezanih uz opcinske uprave u cijeloj drzavi.
Vlade su intenzivno radile na jedinstvenom zakonu o op¢inama, kojim se status opcinskih
samouprava trebao izjednaciti na ¢itavom drzavnom teritoriju. Ministar unutarnjih poslova
Boza Maksimovi¢ ve¢ 1926. najavio podnoSenje ovakvog zakona Narodnoj skupStini te
raspisivanje opéinskih izbora tokom iste godine.?’® Ipak, to se nije ostvarilo.

Sve u svemu, u razdoblju od 1918. do 1928. sredidnje drzavne vlasti nisu pokazivale
previSe interesa za pitanja poput odredivanja poslovnog djelokruga uprava i samouprava,
demokratskog utjecaja gradana nad radom (samo)upravnih organa i sl. Time su se
produbljivale razlike, koje su jasno vidljive i na pojavnoj razini — npr. kada usporedimo

poslovne mogucénosti i broj opéina u Banskoj Hrvatskoj s onima u drugim dijelovima

274 | Gradsko zastupstvo“, Obzor, 25. rujna 1927.

215 LECEK, ,,Selo i politika“, 126.

278 Budisavljevi¢ je zatraZio izmjenu § 37. Zakona o uredenju opéina i trgovista u Hrvatskoj i Slavoniji iz 1870.
godine. Naime, u starom tekstu Zakona stajalo je da propisanog opcinskog suca ili kneza i biljeZnika bira
opc¢inski odbor na prijedlog politickog izaslanika. Budisavljevicev prijedlog je jednoglasno prihvacen te je u
novoj formulaciji § 37. stajalo da opcinskog nacelnika i ¢inovnike bira iskljucivo opéinsko zastupstvo, bez
ikakvog ,,sufliranja” ili odobravanja od strane drzavnih vlasti. Usp. Zakonski predlog Srdana Budisavljevica
upucéen NS-u 26. listopada 1927. i Zakon o izmeni zakonskog ¢lanka XV1 iz godine 1870. o uredenju opstina i
trgovista u Hrvatskoj i Slavoniji, koja nemaju uredenog magistrata. AJ, 72-26-102.

217 Zakon o izmeni § 51.zakona od 21-1V-1895.-0 ustroju gradskih opéina u Hrvatskoj i Slavoniji“. AJ, 72-26-
102. Dok su to bile jedne od rijetkih izmjena u zakonima kojima su se regulirale gradske i negradske opcinske
vlasti na prostoru ,, Trojednice”, puno je viSe promjena doZivio srpski Zakon o opStinama. On je donesen veé
1903., a njime su se zajednicki regulirala sva prava i obveze gradskih i negradskih opc¢ina (varosi, varoSica i sela)
na podrucju nekadadnje Kraljevinu Srbiju. Za viSe o zakonodavstvu kojim su se regulirale samouprave u Srbiji
prije i poslije ujedinjenja vidi: Zakon o op3tinama: Objasnjen odlukama DrZavnog saveta i Kasacionog suda
(ur. Jos. K. Stojanovic), Beograd, 1920.

218 BRKLJACA, ,,Politika prema bosanskohercegovagkim opstinama*, 62.
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Kraljevine SHS.?”° Disproporcije izmedu pojedinih krajeva bile su vise nego ocigledne i
kasnije.2®

Radi medusobno dosta razli¢itih zakonodavnih okvira u kojima su djelovali pojedini
dijelovi drzave prije ujedinjenja, proces izjednac¢avanja samoupravnog zakonodavstva drzavni
je vrh drZzao kompliciranim pa ga je stavio na ¢ekanje. Unato¢ obracunavanju s pokrajinskim
posebnostima u procesu centralizacije vlade nisu do 1929. forsirale jednostrana rjeSenja Sto se
tice lokalnih gradskih i seoskih samouprava. Ostanku dotadasnjih samoupravnih jedinica
pogodovala je ¢injenica Sto su one bile etablirane i u poslovima prili¢no uhodane, a u dobroj
mjeri i radi toga Sto su one na politickoj razini ostale u rukama (ili su odmah po ujedinjenju
presle u ruke) podrZavatelja najvaznijih stranaka koje su se pojavile na politickoj sceni poslije
ujedinjenja (NRS, DS, SLJS, itd.). Osim toga, na op¢ine su ubrzo sredisnji drZzavni organi

prebacili mnoge svoje obveze i ovlasti za vrSenje pojedinih poslova iz drzavne domene. To je

279 Npr. u Dravskoj banovini je do 1933. gotovo svako mjesto bilo upravna opéina za sebe. Tamo$nje opéine su
rjeSavale samo poslove iz samostalnog djelokruga te su vodile ra¢una samo o potrebama mjesta — za mjesto.
Dakle nisu obavljale poslove prenesena drzavnog djelokruga kao opé¢ine u Hrvatskoj i Slavoniji, a nisu imale ni
stalno zaposlenog profesionalnog osoblja koje bi rjeSavalo poslove, ve¢ su ve¢inu svakodnevnih upravnih
djelatnosti obavljali samostalno op¢inski nacelnici, ponekad i bez primanja place. Na prostoru Dravske banovine
1933. bilo je 1069 op¢ina, da bi poslije donoSenja Zakona o op¢inama u nekoliko godina bila izvrSena njihova
spajanja i ukidanja te su 1937. na istom podrucju bila 4 grada te 403 negradske op¢ine. Usp. Dopis Kotarskog
poglavarstva ¢abarskog Ol0G-u od 12. veljade 1932. HDA, OIOG, kutija 6., 118/1932. te SMID, Uprava
Dravske banovine, 56-57. S druge strane, srediSnja drZzavna vlast je do 1928. pokazala jacu inicijativuu pitanju
sredivanja opc¢ina samo na teritoriju Bosne i Hercegovine. Gradske je opcine tamo Austro-Ugarska vlast ustrojila
u desetljecima po okupaciji, ve¢ koncem 19. stoljeca, te svakom gradu propisala statute, dok su samoupravne
op¢ine mogle biti stvorene tamo gdje bi gradani Zeljeli i imali dovoljno sredstava da izdrZzavaju njihov rad. Niska
razina svijesti o moguénostima upravljanja sobom, uz negativne ekonomske, prosvjetne i prometne momente,
doveli su do toga da do stvaranja op¢ina na prostoru BiH zapravo ne dode. Problem je ostao nerijeSen sve do
vlade Velje Vukicevica, koja je 1927. donijela uredbu kojom se krenulo u stvaranje 477 op¢ina u oblastima BiH.
Tekst ove uredbe iznenadio je mnoge te odmah izazvao sumnje da pri podjeli mjesta po opéinama glavni princip
bio nacionalno-politi¢ki, jer se umjetno stvaralo vecinski srpske opcéine, dok su minorizirani Hrvati i Muslimani.
Osim toga, novostvorene opcéine u BiH susrele su se tokom 1927. i 1928. s mnoStvom problema: Od
nepostojanja prikladnih prostorija za smjeStaj opcine, neimanja kvalitetnog sluZbenic¢kog kadra koji bi rjeSavao
poslove op¢ina, formiranja sustava novih financijskog optereé¢enja koje je narod trebao podnijeti za pravilno
funkcioniranje njihove opcine, itd. Osim toga bio je to prekid i sa dotadaSnjom samoupravnom tradicijom koja je
donekle funkcionirala preko seoskih knezova. Usp. BRKLJACA, ,,Politika prema bosanskohercegovackim
opStinama*, 63-75.; lzvjestaj o osnivanju skupstinskog odbora za proucavanje zakonskog predloga g. Ljube
Davidovica i dr. o opstinskim samoupravama u Bosni, Hercegovini, Banatu, Backoj i Baranji NS-u od 16.
travnja 1926. AJ, 72-26-101.; ,,Umjetno posrbljivanje Bosne — Nova dioba na op¢ine favorizira Srbe, Hrvati i
Muslimani ne mogu da dobiju op¢ine sa svojom ve¢inom®, Obzor, 30. rujna 1927. te Dopis MUP-a svim velikim
Zupanima u BiH, s.a. AJ, 14-18-41.

280 pg stvaranju banovina 1929. nejednakosti su se lako mogle isgitati i iz statisti¢kih publikacija. Tako je prostor
povrSinom najvece banovine, Savske po statistickim podacima prikupljenima 1921. imao 485 seoskih opéina,
dok je u isto doba na prostoru kasnije Dravske banovine, koja je bila najmanja i imala samo oko 2/5 povrSine
Savske banovine, bilo 1.046 opcina. Drinska banovina je imala najvise, 1.064 op¢ina, dok je npr. Moravska
imala 748 opc¢ina. Jedina teritorijalna jedinica koja je po podacima iz 1921. na svom teritoriju imala manje
op¢ina od Savske banovine bila je Primorska banovina sa 368 opcine. Za pregled brojeva samouprava vidi:
Statisticki godidnjak, vol. I., Beograd, 1929., 57.
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bio najjeftiniji i najefikasniji nacin upravljanja, pogotovo jer je drzavna vlast dobrim dijelom

gledala na samoupravu samo kao na moguénost tehnicke podjele poslova.?!

I1. 4. DrZavni centralizam i stvaranje oblasti

Prema Vidovdanskom ustavu odredivanje broja i granica oblasti u Kraljevini SHS je
moralo pro¢i parlamentarnu proceduru. Vlada je bila duzna u roku od cetiri mjeseca po
proglaSenju Ustava podnijeti Narodnoj skupstini prijedlog s planom podjele zemlje na oblasti.
Tek ako se Narodna skupstina potom ne bi mogla u tromjese¢nom roku usuglasiti 0 ovom
pitanju, mogla je vlada donijeti uredbu kojom bi rijeSila stvaranje oblasti, a tu je uredbu
morao potpisati vladar.?8? U slucaju da se pitanje teritorija oblasti mora rjeSavati na ovaj
posljednji nacin, tj. vladinom uredbom, ve¢ je Vidovdanski ustav propisivao kako ée se
teritorij Banske Hrvatske podijeliti u samo &etiri oblasti (3to je u kona¢nici i provedeno).?8® U
Ustavu je stajala odredba da se ova podjela ima izvrsiti ,,zakonom prema prirodnim,
socijalnim i ekonomskim prilikama®, s ograni¢enjem da jedna oblast ,,moZe imati najvise
800.000 stanovnika“.?8% Unato¢ ovakvim jasnim ograni¢enjima i rokovima, vlada je tek
krajem 1921. podnijela Narodnoj skupstini zakonski nacrt o upravnoj podjeli drzave na
oblasti, koji je predvidao stvaranje 26 oblasti.?® Kako je vrijeme teklo, a u Skupstini su
rasprave trajale, prekoracen je ustavni rok za donoSenje ovoga zakona. Ta ¢injenica, kao i
slabljenje parlamentarne opozicije, koja je dijelom apstinirala od rada Skupstine drZaci istu
nelegitimnom, doveli su do toga da vlada NRS-a, u dogovoru s DS-om, pokuSa
nedemokratskim metodama izvrsiti kona¢nu podjelu zemlje.?® Gotovo godinu dana nakon
donoSenja Ustava, PaSiceva je vlada, krSe¢i spomenute odredbe Ustava, a bez ikakvih
konzultacija s parlamentarnim tijelima, izdala Uredbu o podijeli zemlje na oblasti. Njome je

samovoljno rijeSila problem unutrasnje upravne podjele drzave. Ova uredba je u svom prvom

281 BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*, 111.

282 |_jubo Boban zakljucuje da je kralj u konac¢nici donio spomenutu uredbu, vjerojatno krivo id¢itavajuéi termin
»Kraljevskom uredbom* iz § 135. ¢lanka ustava, koji je trebala oznacavati samo da ¢e tekst uredbe potpisati kralj
i time dati samoj uredbi na tezini. Treba razlikovati suptilne razlike izmedu kraljeve uredbe i uredbe donesene od
strane kraljevske vlada, koju vladar samo potvrduje. Usp. § 135. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba,
Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 41. te BOBAN, Hrvatske granice, 23.

283 § 135, Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 41.

284 § 95, Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 27.

285 STANKOVIC, ,, Administrativna podela Kraljevine SHS*, 36-37.

286 |sto, 36-46.
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¢lanku popisivala oblasti te im odredivala granice, pozivajuéi se u razdiobi teritorija najcesce
na upravne jedinice koje su prethodile oblastima (Zupanije, okruge).?8’

Oblasti su trebale postati nove najvise upravne jedinice u zemlji te sadrZavati elemente
i drzavne vlasti, ali i samouprave. I5¢itavaju¢i Uredbu o podjeli zemlje na oblasti od 26.
travnja 1922., posebno u ,parceliranju” oblasti kao novih upravnih jedinica, jasno je
ostvarenje odredenih radikalskih centralistickih politickih koncepcija. Jo$ je vidljivije
nesudjelovanje naroda i njegovih predstavnika u procesu odluc¢ivanja o vlasti koja ¢e obavljati
javne poslove na njihovom teritoriju. Ovo osobito vrijedi za prostor Hrvatske. Izmedu
planova za stvaranjem manjeg broja povrsinom vecih oblasti te veceg broja povrSinom i
stanovniStvom manjih oblasti vlada se odlucila za potonji plan. On je trebao razbiti dotadasnje
autonomne strukture te osigurati da na temeljima formiranja veceg broja oblasti ne dode do
grupiranja pojedinog naroda unutar drzave u jednoj upravnoj jedinici.?®®

Od ukupno 33 oblasti stvorene spomenutom uredbom, slovenski prostor koji je usao u
Kraljevinu SHS podijeljen je na Ljubljansku i Mariborsku oblast, kojima su bili pripojeni i
neki hrvatski krajevi — npr. Mariborskoj oblasti Medimurje, koje je do 1918. bilo sastavni dio
ugarske Zaladske Zupanije, a Ljubljanskoj oblasti pripojen je Kastav, koji je dotad pripadao
podrucju Istre, koje je, kao i slovenski krajevi, pripadalo podrucju ne kojem je vazila
austrijska, a ne ugarska pravna tradicija. U Bosni i Hercegovini situacija je bila komplicirana.
Radi nacelne potpore JMO radikalskom ustavhom projektu u Vidovdanski ustav je usao §

135. koji je govorio o neparceliranju podru¢ja BiH. Sest dotadadnjih okruga (Zupanija) je

287 Tadasnja vlada i njoj sklone osobe dugo su se bavili mislju na koji nagin izvrsiti podjelu bivse Hrvatske i
Slavonije na oblasti, makar imena aktera uklju¢enih u proces odredivanja granica ostaju nepoznata. Vlada Nikole
PaSica izradila je jedan (nedatirani) nacrt po kome je taj prostor trebao biti, ne raéunajuci biviu Srijemsku
Zupaniju, razdijeljen na pet oblasti: Krajisku, koja je obuhvacala podrucje Primorja (s Krkom), Like, Gorskog
Kotara, Korduna i Banije. Zatim Zagrebacku, koja je trebala obuhvacati Zagreb i Siru okolicu; od Krapine i
Pregrade, KriZevaca, Koprivnice i Burdevca pa do Grubisnog Polja, Garednice, Siska i Jastrebarskog. 1z ove
oblasti trebao je biti izdvojen sam grad Zagreb kao posebna jedinica u rangu oblasti. Zatim je tu bila VaraZzdinska
oblast, koja je trebala obuhvacati Sjeverni dio Zagorja, zapadni dio Podravine (Ludbreg) te Medimurje. Osjecka
oblast trebala je obuhvacati veci dio Slavonije, bez Srijema, ali zato s dijelom Baranje (¢ak i Apatin). Sli¢an su
prijedlog navodno podnijeli i PaSi¢evoj vladi bliski hrvatski privredni krugovi. | njihov plan je sadrzavao pet
oblasti, od koje je jedna trebala biti rezervirana za sam grad Zagreb. Primorska oblast trebala je obuhvacati
Primorje, Liku, Gorski Kotar te dio Korduna (Vojni¢), a sjediste joj je trebao biti SuSak. Osjecka oblast
teritorijalno je pokrivala ¢itavu Slavoniju, bez Srijema, ali opet sa spomenutim dijelom Baranje. Uz to trebale su
postojati dvije Zagrebacke oblasti — sjeverna i juzna. Sjeverna zagrebacka oblast je trebala obuhvacati ¢itavo
Hrvatsko Zagorje, Prigorje, Podravinu te Bjelovarsko-bilogorski kraj, ¢ak do GareSnice, dok je Juzna zagrebacka
oblast trebala obuhvacati sve krajeve juzno i jugozapadno od ove linije. Na kraju se odustalo od oba prijedloga.
Usp.: Karte ,,Nacrt vlade g. Nikole Pasi¢a“, AJ, 74-37-55. te ,,Nacrt iz hrvatskih privrednih krugova“, AJ, 74-37-
55. Konagni teritorijalni opseg svih oblasti opisan je u 8 1. Uredbe o podjeli zemlje na oblasti: Uredba o podjeli
zemlje na oblasti, Split, 1922., 1-6.

288 porde . STANKOVIC, ,,Administrativna podela Kraljevine SHS*, Istorijski glasnik, vol. 1-2., Beograd,
1981., 36.
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samo preimenovano u oblasti — Tuzlansku, Sarajevsku, Mostarsku, Travnicku, Vrbasku
(Banjalucku) te Biha¢ku te se njihov teritorij nije mijenjao.?®

Prostor istoka Kraljevine SHS u podjeli na oblasti proSao je sli¢no kao teritorij BiH.
Naime, tu nije doslo do vecih ,prekrajanja® dotad vazecih upravnih podru¢ja. Dotadasnji
okruzi, kao najvise upravne jedinice iz doba Kraljevine Srbije, u pravilu su samo
preimenovani u oblasti. SrediSnji prostor Srbije ostao je gotovo teritorijalno-upravno
nepromijenjen. 1znimke od ovoga pravila u¢injene su najvise u pogledu stvaranja oblasti koje
su trebale povezati u srpski upravni sustav prostor nova rubna podruc¢ja poput Makedonije i
Vojvodine, u kojoj se minucioznije pristupilo odredivanju teritorija Backe, Beogradske i
Podunavske oblasti. Na ovaj nacin administrativni sistem Srbije polako je uvoden i u druge
krajeve, osobito one Kkoji su, bar proklamativno, bili naseljeni gotovo isklju¢ivo Srbima. Tako
se 1922. u krajeve bivse Kraljevine Crne Gore, makar je podjela na oblasti postala aktualna,
protegnuo zakon Kraljevine Srbije o uredenju okruga i srezova te se brzo pristupilo njihovoj
organizaciji.?®

Na prostoru Banske Hrvatske i Dalmacije stvoreno je Sest oblasti. Teritorij Dalmacije
je podijeljen na Splitsku te Dubrovacku oblast. Ova posljednja je bila teritorijem i
stanovniStvom prilicno mala, pogotovo jer je uredba pripojila Zetskoj oblasti Boku Kotorsku,
koja je dotad bila dio Dalmacije. U Dubrovacku oblast usli su teritoriji kotara Dubrovnik,
Korc¢ula, Metkovi¢ i Makarska. Sav ostali dio nekadasSnje pokrajine Dalmacije usao je u
Splitsku oblast, kojoj je pripojen i otok Krk, koji je u Austro-ugarsko doba bio integralni dio
pokrajine Istre. Prostor nekadasnje Banske Hrvatske je u ,,krojenju® oblasti najviSe izmijenjen
i unjemu je (kao i podrucju Crne Gore) vidljiva tendencija kona¢nog obracuna radikalskih

289 § 135, Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 41.; Zbog
ovakvog politickog dogovora § 135. dobio je svoje kolokvijalno ime ,,Spahin paraf ustava“ — po Mehmedu
Spahi, vodi stranke koji je bar nakratko uspio osigurati teritorijalnu cjelovitost BiH. Za JMO ovo je bio
kompromisni dobitak, jer su time presjecena zahtijevanja pojedinih srpskih politi¢ara iz BiH da se na nekoj
razini provede administrativno ujedinjenje BiH s ,,maticom Srbijom*. NRS je prihvatila zadrzavanje ovakve
podjele, jer je znala da niti u jednoj od Sest oblasti na prostoru BiH Muslimani nemaju apsolutnu vecinu. Usp.
Zlatko HASANBEGOVIC, Jugoslavenska muslimanska organizacija 1929.-1941. (U ratu i revoluciji 1941.-
1945.), Zagreb, 2012., 42-47. te Dalibor CEPULO, Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu: Od
srednjeg vijeka do suvremenog doba, Zagreb, 2012., 269.

2% Dotadasnjih Sest crnogorskih okruga (Cetinjski, Podgoricki, Niksi¢ki, Barski, Kolasinski, Andrijavicki,
Beranski) te kotar Bokokotoski koji je pripao iz bivSe Austro-ugarske su rasformirani te su trebala biti stvorena
Cetiri okruga: Cetinjski okrug sa srezovima Cetinje, Bar i Kotor, Podgoricki okrug sa srezovima Podgorica i
Danilovgrad, Niksicki okrug sa srezovima Niksi¢ i Savnik te Polimski okrug sa sjedistem u Kolainu kojeg su
sacinjavali srezovi Andrijevica, Berane i KolaSin. Time je nova organizacija okruga i srezova, uredenih po
srpskom principu, zaZivjela i na prostoru Crne Gore. U podjeli na oblasti cjelokupni prostor nekadasnje
Kraljevine Crne Gore nije cijeli uSao u sastav Zetske oblasti, jer su njegovi sjeverni dijelovi (Bijelo Polje,
Pljevlja) poceli ¢initi juzni obod UZicke oblasti. Usp. ,,Prijedlog Zakonodavnog odbora Narodne skupstine
Zakona o rasprostiranju zakona Kraljevine Srbije o samoupravama na Crnu Goru Narodnoj skupstini od 21.
travnja 1922.“ AJ, 72-26-100.; Dopis Ministra unutradnjih poslova Predsjedniku NS-a od 28. travnja 1922. AJ,
72-26-100. te ,,Zakon o grupisanju okruga i srezova u Zetskoj oblasti.”“ AJ, 72-26-100.
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vlastodrzaca sa zakonodavno i politicki izrazenim te prili¢cno etabliranim hrvatskim
pokrajinskim partikularizmima.?® On je podijeljen na &etiri oblasti — Srijemsku, Osjecku,
Zagrebacku i Primorsko-krajisku. Unato¢ velic¢ini pojedinih oblasti, u odredivanju njihovih
medusobnih granica vidjele su se velike nedosljednosti iz kojih su izvirali problemi.?®

Na planu ocuvanja posebnog ,,hrvatskog* u tradiciji upravljanja na podruc¢ju bivse
Banske Hrvatske bile su sloZzne gotovo sve stranke s hrvatskim predznakom, osobito H(R)SS.
Dapace, pravnu su tradiciju drzale jednim od zadnjih jakih uporista u bitci koju su vodile s
idejama vladaju¢eg vrha o jedinstvenoj i jednoobraznoj drzavi kao jakoj drzavi. Centralisticki
drzavni udar na ovu tradiciju doSao je u vidu nelogi¢cno zamisljene podijele teritorija bivse
Banske Hrvatske na oblasti. U odredenom segmentu jedini kontinuitet je zadrZzan u Srijemskoj
oblasti, koju je tvorila dotadaSnja Srijemska Zupanija sa sjedistem u Vukovaru. Ipak, valja
napomenuti da su vecinu stanovnika u toj zupaniji imali Srbi te ovdje NRS imala veliku
potporu. Vjerojatno se iz tih politickih motiva nije vidjela potreba razbijati Srijemsku
Zupaniju na vise strana ili pripojiti dio njenog prostora nekoj drugoj upravnoj jedinici. Ostale
tri oblasti prostora bivse Banske Hrvatske doista su teritorijalno trebale tvoriti novostvorene

jedinice, bez direktnih poveznica s dotada vaze¢im upravnim podjelama i sustavima. Osjecka

291 Mladen KLEMENCIC, ,,Promjene upravno-teritorijalnog ustroja Hrvatske 1918-1992.“, Hrvatske Zupanije
kroz stoljeca, Zagreb, 1996., 124.

292 Dobar je primjer kotar Kastav koji nije nikako gravitirao Ljubljanskoj oblasti kao onoj pod &iju je ingerenciju
zakonodavno stavljen, ve¢ nedalekom SuSaku, koji je prvotno bio i namijenjen kao sjediSte Primorsko-krajiske
oblasti. Ipak, za sjedistem Primorsko-krajiske oblasti postao je Karlovac, grad na samoj periferiji iste oblasti,
koji je dotad bio dio Zagrebacke Zupanije. Naravno da je i cijeli otok Krk gravitirao vise SuSaku i Primorju, a ne
Splitu kojem je administrativno pripao. Od Krka do Splita je ionako trebalo putovati viSe dana, a kao i u slu¢aju
Kastva, na tom putu moralo se pro¢i kroz teritorij Primorsko-KrajiSke oblasti. Kotari Kastav i Krk nastojali su se
prikljugiti toj oblasti, Sto je i uprava Primorsko-krajiSke oblasti spremno prihvacala. Ipak, s rjeSavanjem ove
situacije se par godina otezalo u MUP-u i Narodnoj skupstini, najvise jer ¢ini se da nije bilo politicke volje.
Stoga je Oblasni odbor Primorsko-krajiSke oblasti u travnju 1928. Narodnoj skupstini podnio zahtjev za
pripajanje op¢ina Aleksandrovo (danas Punat na Krku), Dubasnica, Krk, Omisalj i Vrbnik iz Splitske oblasti te
kotara i opcine Kastav iz Ljubljanske oblasti. Uz to je priloZio zakljucke opéinskih odbora svih navedenih opéina
kojim se trazilo isto. Zakon je uSao u proceduru kao prijedlog narodnih poslanika Ivana Ribara i drugova. Potom
je formiran skupstinski odbor koji je Narodnoj skupstini dao pozitivno misljenje o ovom zahtjevu te je na veliku
radost naroda vec¢ 20. svibnja 1928. proklamirano sjedinjenje navedenih opcina Primorsko-krajiskoj oblasti, koje
je izvreno u lipnju 1928. godine. Osim Zitelja Krka i Kastava opravdanih velikih prigovora centralisti¢koj
upravnoj podjeli na oblasti imale su i druge sredine. Istaknimo jo$ samo primjer grada i kotara Koprivnice.
Naime, pitanje administrativne pripadnosti Koprivnice je javno otvoreno najkasnije po stvaranju oblasnih
samouprava. Gradanski krugovi tog naselja u nekoliko su navrata javno od velikih Zupana i MUP-a traZili
izdvajanje Koprivnice i njene okolice iz Osjecke oblasti te pripajanje Zagrebackoj oblasti. Razlozi su bili jasni:
Koprivnica je po svom geografskom i ekonomskom poloZaju puno vise gravitirala Zagrebu, dok do Osijeka nije
bilo dobrih prometnih veza, pogotovo jer je gradnja tzv. podravske pruge kasnila. Usp. Prijedlog zakona o
izlu¢enju nekih upravnih opéina iz Splitske odnosno Ljubjanske oblasti te pripojenje istih Primorsko-Krajiskoj
oblasti upucen od Oblasnog odbora Primorsko-KrajiSke oblasti NS-u 20. travnja 1928. AJ, 72-26-103.; Odgovor
MUP-a KJ Predsjedniku NS-a od 19. lipnja 1928. AJ, 72-26-103.; IzvjeStaj o radu Oblasnog odbora, Split,
1928., 12.; KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Stjepan Radi¢ i Podravina u vrijeme oblasnih samouprava®, 63.;
»Privrednici grada i sreza Koprivnice traZe pripojenje zagrebackoj oblasti*, Novosti, 10. srpnja 1929. te ,,Cijeli
koprivnicki srez trazi pripojenje zagrebackoj oblasti: Sve opcéine predale molbu za pripojenje®, Novosti, 19.
srpnja 1929.
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oblast stvorena je spajanjem teritorija dotadasSnjih zupanija Viroviticke, PozeSke te
Bjelovarsko-krizevacke, ali bez Cazme i KriZevaca. Zagrebacka oblast se sastojala od bivse
Varazdinske Zupanije, kotara Cazma i KriZevci dotada$nje Bjelovarsko-krizevacke Zupanije te
veceg dijela dotadasSnje Zagrebacke Zupanije. Ipak, juzni i zapadni dijelovi dotadasnje
Zagrebacke zupanije (Banija, Kordun, sav kraj preko Kupe) pripojeni su Primorsko-Krajiskoj
oblasti. Krajevi bivSe Zagrebacke Zupanije pripojeni Primorsko-krajiskoj oblasti u dobroj su
mjeri bili naseljeni srpskim Zivljem. Kako su u sastav posljednje oblasti usli i prili¢no
nacionalno mijesani krajevi dotadasnjih zupanija Modrusko-rijecke te Lic¢ko-krbavske, moze
se govoriti 0 pokuSaju centralnih drzavnih vlasti da ,,prekrajanjima“ teritorija administrativnih
jedinica umjetnim putem stvore i na tlu Hrvatske jedan veci teritorij sa znacajnijim udjelom
srpskog stanovnistva.

Tendencije centralizma i jasne disproporcije nastale kao produkt politicke volje jasno
su vidljive i kada krenemo usporedivati teritorij i stanovnistvo oblasti u raznim dijelovima
drzave. Dok su prostorno i stanovnistvom oblasti na podrucju Srbije bile generalno manje i te
ih je bilo vise, dotle su Osjecka, Zagrebacka i Primorsko-krajiSka oblast u sferama povrsine i
stanovnistva bile medu najve¢ima u drzavi.?®

Nakon travnja 1922. i donoSenja Uredbe o podjeli zemlje na oblasti te Zakona o
oblasnoj i sreskoj samoupravi ipak se nije odmah pristupilo preustroju uprave na cijelom
drzavnom podrucju. Oblasti su bile smisljene od centralistickih vlastodrzaca kao upravne
jedinice dovoljno male da ne mogu biti osnovica za neke nacionalne aspiracije federalista, a s
druge strane dovoljno velike da mogu preuzeti odgovornost za neke veée radove na Sirem
podru¢ju od onog iskljucivo komunalnog, tj. lokalnog. U prvih par godina nakon donoSenja
Uredbe, radi zamrSenih upravnih i politickih odnosa, pocele su oblasne uprave djelovati samo
na podrucjima gdje je bilo lako transformirati dotadasnje upravne organe u nove okvire, dok
je raspisivanje oblasnih izbora i uvodenje samouprava u iste iz godine u godinu odgadano.?%*
Makar je zagrebacka Pokrajinska uprava najavljivala kako ¢e oblasti na njenom podrucju
poceti funkcionirati ve¢ koncem 1922. te iako su na samom kraju iste godine imenovani i prvi

oblasni veliki Zupani za svaku, s procesom transformacije se c¢ekalo te je ista uprava jos

2% 7a vise vidi: Definitivni rezultati popisa stanovnistva od 31 januara 1921 god., Sarajevo, 1932., 2-3.

2%4 U prvom mahu tako su prebaceni dotadasnji srpski okruzi samo preimenovani u oblasti. Pokrajinske uprave
sluzbeno su ukinute u Dalmaciji 18. srpnja 1923., u Bosni i Hercegovini 3. rujna 1923. te u Sloveniji 3. prosinca
1923. godine. U tim su se krajevima, negdje odmah, negdje s malim zakaSnjenjem, pocele funkcionirati oblasne
uprave (u slovenskim krajevima tek tokom 1924. godine). Usp. Almanah Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca,
vol. I1., Zagreb, 1924., 98. te BAJAGIC i MILJEVIC, ,,Organizacija nadleznosti ministarstva prosvete
Kraljevine SHS*, 13.
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godinama zadrzala pridjevak ,u likvidaciji“.?® Zagrebacka Pokrajinska uprava ostala je
najduze Zivucéa pokrajinska uprava prvenstveno iz politickih razloga. Kao prvo, tu je bio
glasan pokuSaj HSS-a da podrZi starije autonomno upravno nasljede te pokusa svim silama
sacuvati posebnu vrhovnu upravu na prostoru cjelokupne nekadasnje Banske Hrvatske.?*® Ova
tradicijska poveznica bila je bitna u otporu protiv centralizma nove drZzave, koji je sve stare
pokrajinske posebnosti nastojao prikazati kao teritorijalno i djelatnos¢u loSa ostvarenja, ranije
nametnuta od strane tudinskih, prvenstveno Austro-ugarskih vlasti.?%’

HRSS je u pocetku a priori odbijala prihvatiti podjelu na oblasti, ocjenjujuéi je kao
politicko razbijanje vise-manje-homogenog hrvatskog teritorija. 1z tog i drugih razloga HRSS
je u travnju 1923. bila spremna prihvatiti pregovore s NRS-om kao svojim najZe$¢im
oponentom i najve¢im politickim zagovarateljem centralizma. Izmedu ostalog, u zamjenu za
daljnje nesudjelovanje HRSS-a u radu Narodne skupstine, u kojoj je radi njene apstinencije
NRS tada jedva odrzavao balans svoje vecine, radikali su formalno bili spremni priznati
zahtjeve HRSS-a te ne provesti u djelo ukidanje zagrebacke Pokrajinske uprave i formiranje
oblasti na njenom podruc¢ju. Na kraju je potpisan ovakav dogovor, koji je postao poznat u
historiografiji kao Markov protokol, nazvan tako po Marku DPuri¢i¢u, najstarijem predstavniku
NRS.?% Cini se da su radikali ovaj protokol zamislili samo kao kratkotrajni takticki potez te
su se ubrzo ponovo prosirile vijesti o stvaranju oblasti na spomenutom podrugju.?*®

S druge strane postojale su i u samom drZzavnom vrhu nesuglasice oko ukidanja
Pokrajinske uprave za Hrvatsku i Slavoniju. Vodstvo NRS-a se nakon Sto su oblasne uprave
uvedene u Dalmaciji, BiH te Sloveniji, na samom pocetku 1924. odlucilo da ubrzo i na
prostoru nekadasnje Banske Hrvatske treba formirati oblasti. Za velikog Zupana Zagrebacke
oblasti umjesto dotadasnjeg radikalskog pokrajinskog namjesnika Ernesta Cimi¢a imenovan
je Ivo Zuccon, koji je bio bliZzi Svetozaru Pribi¢evi¢u i SDS-u, koji su od oZujka 1924. bili
Pasicevi koalicijski partneri.>® Medutim, sredinom iste 1924. DS u koaliciji s IMO i SLJS
dolazi na vlast u drzavi. Novi premijer Ljuba Davidovi¢ odlucio je popustiti radikalski

2% | jkvidacija zagrebacke Pokrajinske uprave, iako najavljena ve¢ 22. sije¢nja 1923., kroz ¢itavu 1923. i 1924.
formalno nije provedena. JANJATOVIC, Politicki teror, 31-32.

2% Sam je Stjepan Radi¢ ¢esto naglasavao ,,neprekidnost drzavnog hrvatskog prava“ te je svim silama radio na
ocuvanju istoga. CIPEK, ldeja hrvatske drZzave, 103.; Radi¢ je ideju potrebe ocuvanja posebne hrvatske
drzavnopravne i samoupravne tradicije istakao i nakon donoSenja Vidovdanskg ustava, posebno u
memorandumu upuc¢enom Ligi naroda u kolovozu 1922. godine. Vidi: Stjepan Radi¢: Politicki spisi, govori i
dokumenti — izbor, Zagreb, 1994., 285-289.

297 STANKOVIC, ,, Administrativna podela Kraljevine SHS*, 36.; GLIGORIJEVIC, ,,Unutradnje
(administrativne) granice Jugoslavije, 28.

2% Jere JAREB, Pola stoljeca hrvatske politike: Povodom Macekove autobiografije, Zagreb, 1995., 28.

29 [sto, 29.

300 JANJATOVIC, Politicki teror, 33.
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centralizam te joS jednom odgoditi formiranje oblasti, nadajuci se ulasku HRSS-a u vladu, sto
je ipak osujetio kralj traZze¢i da se ta stranka odrekne republikanizma.®* Poku3aj priblizavanja
DS-a HRSS-u vidljiv je bio i u odlasku Zuccona te imenovanju Gavre Gojkovi¢a za novog
Pokrajnskog namjesnika u Zagrebu.3%? U rjeSenju vlade, kojim se odgodilo formiranje oblasti,
isticalo se nekoliko krupnih primjera komplicirane upravne i samoupravne situacije na
prostoru zagrebacke Pokrajinske uprave te potreba da se njena likvidacija privremeno
obustavi dok se odredena pitanja ,,novim odlukama Ministarskog Saveta kona¢no ne rese* 3%
Ipak, padom Davidovic¢eve vlade, na ¢elo drzave, a time i upravne vlasti koncem 1924. dolazi
NRS u koaliciji s SDS-om pa Pribicevi¢ vraca Zuccona u Zagreb. NRS-SDS vlada (Pasi¢-
Pribicevi¢, ili po inicijalima prezimena P-P) 13. studenog 1924. odredila je da se sve
Pokrajinske uprave trebaju hitno ukinuti. U sije¢nja 1925. donijela je konac¢nu odluku o
likvidaciji svih poslova Pokrajinske uprave u Zagrebu, koja je do 1. ozujka 1925. i
provedena.®** HRSS, od prosinca 1924. pod udarom ,,Obznane” radi pristupanja stranke tzv.
Zelenoj internacionali te obezglavljena hapSenjem Stjepana Radic¢a u sije¢nju 1925., nije
mogla utjecati da se podjela na oblasti ne izvrsi, a u to doba doslo je i do cuvenog odricanja
od republikanizma. Izjavom Pavla Radi¢a proc¢itanom u Narodnoj skupstini 27. oZujka 1925.
HRSS je donekle odustala od svoje dotadasnje politike te priznala Ustav, ¢ime zapravo i
cjelokupni poredak stvoren njime u drzavi.>® U nametnutim okvirima rada HRSS mijenja ime
u HSS te je od tada pa do 1928. bila spremna, preko sudjelovanja u radu vlada, Narodnih
skupstina te kasnije oblasnih skupstina i odbora, raditi na reformama utvrdene centralisticke
drzavne politike u smjeru politicke, upravne, socijalne i gospodarske decentralizacije te se
boriti za prava samouprava na svim razinama.

U sije¢nju 1925., nakon rasformiranja zagrebacke Pokrajinske uprave, zapocele su s
pravim samostalnim radom Srijemska, Osjec¢ka, Zagrebacka te Primorsko-krajiSka oblast.

Nakon formiranja oblasti uocava se kako one nisu preuzele sve nadleznosti i poslovni

301 Hryoje MATKOVIC, Svetozar Pribicevié: ldeolog, stranacki voda, emigrant, Zagreb, 1995., 145-152.

302 JANJATOVIC, Politicki teror, 33. Celnik HSS-a Vladko Macek, u svojim memoarima isti¢e pozitivnu ulogu
Nastasa Petrovica, radikalskog disidenta u Davidovic¢evoj vladi, koji je kao ministar unutraSnjih poslova bio
spreman prihvatiti prijedlog HSS-a te provesti u djelo odredbe Markova protokola. Uspostavio je ,,u Zagrebu veé¢
djelomi¢no likvidiranu posebnu egzekutivu, postavivsi vrSiocem duznosti kraljevskog [Pokrajinskog]
namjesnika dr. Gavru Gojkoviéa i postavivsi nanovo neke ve¢ ukinute odjelne predstojnike, a naravno da je i za
HSS bila prepustena potpuna sloboda politickog rada®. Vladko MACEK, Memoari, Zagreb, 2003., 98.

303 MATKOVIC, Svetozar Pribicevi¢, 144.; Za tekst rjesenja Ministarskog savjeta od 23. kolovoza 1924. vidi:
Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili¢], sv. |., Beograd, 1927., 49-51.

304 BEUC, Povijest institucija, 338.; Za tekst rje$enja Ministarskog savjeta o kona¢noj likvidaciji Unutarnjeg
odjeljenja Pokrajinske uprave za Hrvatsku i Slavoniju od 27. veljace 1927. vidi: Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢],
sv. |., Beograd, 1927., 29.

35 MACEK, Memoari, 101-106.; JAREB, Pola stoljeca hrvatske politike, 32-33.; MATKOVIC, Svetozar
Pribicevié, 164-165.
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djelokrug ukinutih pokrajinskih uprava. Tako su odredene poslove, koje je dotad obavljala
zagrebacka Pokrajinska uprava, od 1924./1925. pocela obavljati direktno ministarstva.®%
Tako je u oblasnu upravu kao jedinicu drZzavne uprave zapravo ulazio samo onaj posao koji
ministarstva nisu direktno preuzela na sebe.

lako je u vecini novostvorenih oblasti na prostoru Hrvatske, Slavonije i Dalmacije
HSS uZivao veliku potporu stanovnistva, ipak su mjesta oblasnih velikih Zupana redovito bila
rezervirana za pristaSe NRS-a ili DS-a kao najjacih stranaka. Bivsi veliki Zupan Zagrebacke
oblasti Bogdan Stopar, jedan od eksponenata politike centralizacije, 1929. je ocjenjivao kako
su politicke prilike u drzavi nakon ujedinjenja negativno utjecale na druStveni i politicki
razvitak. Vlade, koje su 1918. jo$ pocivale na ,,kvazi federalnoj bazi“, do kraja 1928. ,,postale
su iznimno centralizirane*.3%” Sredi$nja drZavna vlast je formiranjem oblasti odlucila prebaciti
odgovornost za rjeSavanje poslova na oblasne uprave kao ekspoziture drzavne vlasti. Glavni
je problem lezao u ¢injenici Sto ona nije zadrzavala samo mo¢ zakonodavnog, uredbodavnog
te naredbenog stvaratelja okruzenja u kojem ¢e neka upravna jedinica rjeSavati poslove, uz
prava vlastitog nadzora nad radom nizih upravnih instanci (oblasti i kotara). Naprotiv,
drZavna se vlast ¢esto mijeSala u vodenje poslova tih istih jedinica na dnevnoj bazi, nerijetko
je izdavala svakodnevne upute kako da se pojedini posao obavi i donese rijeSenje, a ponekad
je cak protupravno preuzimala na sebe duznost da neki predmet rijeSi samostalno ili da
nelegalno prepravi rjeSenje prvostupanjske vlasti.

ZadrZavanje sve mo¢i u ministarstvima kao centrima drZzavne uprave i nedopustanje

nizim upravnim jedinicama da prosire svoj djelokrug poslova loSe se odrazio na stanovnistvo

308 U resoru unutarnjih poslova radi se npr. o cjelokupnim poslovima organizacije i unutarnjeg uredenja
policijskih vlasti, poslovima sluzbeni¢kog personala (primanja u sluzbu, premjestanja, itd.), pitanjima vezanim
uz drzavljanstva i promjene prezimena, odlu¢ivanja osnutku novih upravnih opéina te promjena teritorija
postojec¢ih opéina, kao i njihovim imenima, Zalbama prvostupanjskih vlasti (opéina i gradova) protiv rjeSenja
oblasnog velikog Zupana, imenovanjima ¢lanova poreznih povjerenstava. MUP je, kao i sva druga ministarstva,
zapravo tako preuzeo mnoge od dotad najvisih kompetencija Pokrajinske vlade, koje su proizlazile iz
kompetencija Zemaljske vlade. Uz to ministarstva su preuzela i ulogu vrhovnog naredbodavca niZzim upravnim i
samoupravnim jedinicama (kotarima, gradovima, opéinama), prepustaju¢i tako oblasnoj vlasti samo ulogu
posrednika u toj komunikaciji, neposredno pravo nadzora nad istima te u konacnici obavljanje poslova od
manjeg znacaja. Za viSe o preuzetim poslovima odredenih resora vidi: BEUC, Povijest institucija, 351-354.

307 Protivno Zakonu o opstoj upravi ministri prigrabi$e u svoju kompetenciju sve, pa i najsitnije poslove. Posto
su ba$ ovi najsitniji poslovi njih kao partizane najviSe interesovali (nameStenje lugara, putara, sluZitelja itd.), to
oni na svoju glavnu duZnost nisu ni stizali (nadzor i rukovodstvo), u koliko su uopSte tom poslu bili dorasli. Sve
je centralizovano u ministarstvu! Ova nerazumna centralizacija imala je svoj glavni razlog u koalicionim
vladama. Veliki Zupani deleni su po kljucu: svakoj partiji po nekoliko! Posto ministri radikali nisu imali
poverenje u velike Zupane demokrate (i obratno), to su oni (da nebi izgledali partizani), svim vel. Zupanima uzeli
iz kompetencije sve, §to je njima bilo vazno, a to su oni najsitniji poslovi. Pa kad su im uzeli sitne poslove,
morali su uzeti i krupnije. Svaki se ministar (uz ¢asne iznimke) u prvom redu pobrinuo za svoj okrug, a onda
istom — za partiju. [...] Zakon o opstoj upravi treba dakle da bude, bar Sto se kompetencije ti¢e, proveden u Zivot,
pa ministri treba da pridrZe nadzor i rukovodstvo, a sam posao treba da ostave svojim pod¢injenima‘. Usp.
Bogdan STOPAR, Hrvatsko pitanje i ostali politicki problemi, Zagreb, 1936., 15-16. te Malbone W. GRAHAM
Jr, ., The 'Dictatorship’ in Yugoslavia“, The American Political Science Review, vol. XXIII. (1929.), br. 2, 451.

86



koje je pocelo izjednacavati ime glavnog grada Beograda sa svim negativnim osobinama
centralizma i unitarizma koji su postajali sve jasniji. Problem je lezao i u cinjenici Sto je
srediSnja drZzavna vlast zadrZavala pod svojom ingerencijom rjeSavanje mnostva poslova koji
su se mogli prebaciti na nize upravne jedinice: oblasne uprave i samouprave, kotarske uprave
te gradske i seoske samouprave. U drzavnim je sredisnjim tijelima vladao veliki birokratizam,
uz manjak svijesti o stvarnom stanju na terenu. Uz to, postavljalo se pitanje sposobnosti
drZzavnog ¢inovnickog kadra da neke probleme pravilno rijeSe. HSS je u Narodnoj skupstini
1928., na primjeru iskoriStavanja Suma sarajevske i vinkovacke sumske direkcije, pokazivao
na lose karakteristike srediSnje vlasti koja iz jednog srediSta, u hijerarhijski najvisim upravnim
uredima, preko ¢inovnika odabranih po stranackom kljucu, odlucuje o krupnim pitanjima za

pojedini teritorij, koja su na drzavnoj razini gotovo nevazna.3%®

I1. 5. Oblasne samouprave

Svi problemi s oblasnom upravom mogli su se kompenzirati dobrim radom oblasne
samouprave. Ipak, glavni problemi s kojima su se susrele oblasne samouprave po svom
formiranju nastavljali su se na latentnu nacionalnu i politicku krizu koja je nastala nakon
ujedinjenja te su se ocitovali u ograni¢avanju rada oblasnih samouprava u hrvatskim
krajevima na poslovnom, ali i financijskom planu.

Tek 23. sije¢nja 1927., na temelju ,,kraljeva ukaza“ od 20. studenog 1926., provedeni
su izbori za Oblasne skupstine.®® Bilo je to kona¢no ostvarenje i stvaranje oblasne
samouprave, koja je ,,na papiru®, tj. po Zakonu o zakonu o oblasnoj i sreskoj samoupravi,
trebala postojati od 1922. godine.?!° lako se na drzavnoj razini HSS, uz neke druge stranke,
dugo borio za o¢uvanje starih partikularizama uprave i nerazbijanje dotadasnjih zakonodavnih
i upravnih okvira, osobito onih koji su vrijedili na podru¢ju Hrvatske, situacija se izmijenila
kada je 1925. Stjepan Radi¢ napustio politiku bojkota politickih organa, priznao Vidovdanski
ustav te uveo stranku u zajednicku vladu s NRS. U takvim okolnostima HSS prihvaca i oblasti
te rad sa i u njima.

Izbori za oblasne skupStine 1927. dosli su u nepovoljan trenutak za HSS. Stranka se
jos uvijek nalazila u vladi s NRS, ali se oc¢ekivao skorasnji raspad ove koalicije. NRS se u
takvim okvirima osjecala dovoljno jaka da u studenom 1926., uz vladarevo odobrenje i potpis,

raspiSe uredbu po kojoj su se trebali provesti oblasni izbori. HSS je u to doba nastojao

308 Stjepan Radic¢: Politicki spisi, govori i dokumenti — izbor, Zagreb, 1994., 222-228.

39 JANJATOVIC, Politicki teror, 36.; CULINOVIC, Jugoslavija izmedu dva rata, vol. I., 488,

310 Kotarska samouprava, koja je u osnovi trebala biti organizirana na slicnom principu kao i ona oblasna, nikada
nije zaZivjela. Vidi: Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926.
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pregovarati s ¢lanovima vlade iz redova NRS, kako bi se izmijenio izborni red za oblasne
skupstine, naglasavaju¢i kako bi bilo bolje raspisati opéinske izbore u cijeloj drzavi.3!!
Odluka o raspisivanju oblasnih izbora ih je negativno iznenadila te potpomogla izlasku
ministara HSS-a iz vlade. Nakon Sto je NRS na samom pocetku 1927. konacno izbacio HSS iz
zajednicke vlade, HSS se snasao te prebacio teziSte svog rada sa drzavne upravne razine na
oblasnu, nastoje¢i politicki djelovati da preko oblasnih skupstina i odbora Siri njihovu
autonomiju. HSS je vjesto iskoristio svoju lokalnu snagu te je preko oblasnih skupstina i
odbora najavljivao preuzimanje aktivne brige o razvoju hrvatskih krajeva.

Izbori za oblasne skupstine 1927. pretvorili su se ,,u joS jedno odmjeravanje stranackih
snaga i odnosa i bili nova prilika za obracun rezima s opozicijom i prilika opoziciji da ve¢
jedanput na terenu potvrdi svoju stranacku snagu“.3* lIpak, HSS se nakon izbora 1927.,
samostalno ili u koaliciji, uspio na¢i na vlasti u Zagrebackoj, Osjeckoj, Primorsko-krajiskoj,
Splitskoj i Dubrovackoj oblasti, a dobro je suradivala i s IMO-om u bosansko-hercegovackim
oblastima.3!3

Mjesec dana po odrZanim izborima, 23. veljace 1927., sastale su se po prvi put
Oblasne skupstine u cjeloj Kraljevini SHS. Clanovi oblasne skupstine bili su birani na &etiri
godine op¢im, jednakim, neposrednim i tajnim glasanjem. Ve¢ na pocetku rada oblasnih
samouprava HSS je nastojala utjecati da se na ¢elna mjesta u samoupravnim strukturama
postave osobe za koje su smatrali da su stru¢ne i odane njihovim idejama. Kako je oblasna
skupstina imala samo zakonodavni i savjetodavni karakter u svom sku¢enom samoupravnom
djelokrugu, bilo je bitno osigurati djelovanje ovakvih osoba u oblasnim odborima. Oblasni
odbor bio je izvrdni organ oblasne skupStine i time oblasne samouprave uopcée. Bio je
odgovoran za provodenje samoupravne politike, predlaganje uredbi sa zakonskom snagom za
podru¢je pojedine oblasti njenoj oblasnoj skupstini, a brinuo je i o provedbi istih. Oblasna
uredba mogla se odnositi samo na samoupravne poslove oblasti, a uredba je postajala
pravovaljana nakon potvrde Drzavnog savjeta i nadleznog velikog zupana iste oblasti te

objave u Sluzbenim novinama, $to je opet davalo puno prostora za manipulaciju.3'

311 Tomislav ISEK, Djelatnost Hrvatske seljacke stranke u Bosni i Hercegovini do zavodenja diktature, Sarajevo,
1981., 271.

312 BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 115.

313 MACEK, Memoari, 109.; Budu¢i da je Zagrebacka oblast populacijom bila najveé¢a u Hrvatskoj (809.482
stanovnika), jer joj je centar bio u najvecem gradu, Zagrebu i jer je prednjacila svojim radom i organizacijskim
sposobnostima te je njena samouprava, na ¢elu sa Stjepanom Radi¢em davala jedan radni primjer drugim
oblastima, moramo se sloziti s Mirom Kolar, koja rad Oblasne skupstine Zagrebacke oblasti s pravom naziva
Radicevim saborom. KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, XII.

314 § 66. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926., 23.;
DrZavni savjet bio je najvise upravno sudiste u Kraljevini SHS. Za viSe o njegovoj organizaciji i djelovanju vidi
poglavlje IV. 7. 2. ovog rada. DrZavi je savjeti imao mo¢ poniStavanja oblasnih uredbi ako bi procijenio da one
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Oblasni odbor sastojao se od 5 do 8 ¢lanova koje je birala oblasna skupstina. On je
djelovao za saziva oblasne skupStine koja ga je izabrala, te je tako imao, kao i skupstina,
etverogodidnji mandat. Clan oblasnog odbora mogao je biti bilo koji drzavljanin, a u njega
jedino nisu mogli u¢i drzavni ¢inovnici. Na ¢elu oblasnog odbora bio je predsjednik, a svaki
oblasni odbornik trebao je biti zaduZen za jednu granu samoupravne djelatnosti.®*> Oblasne
odbore HSS je drzao malim oblasnim vladama, koje rade u od drzave nametnutim uskim
okvirima, ali koje unato¢ tome trebaju preuzeti viSe poslovnih obveza te raditi na proSirivanju
oblasne autonomije.®'® Ova se tendencija nije svidala radikalskim vladama koje su nastojale
sprijeciti proSirenje oblasne autonomije i utjecaja HSS-a u njima. Ve¢ su na prvom sazivu
Oblasne skupstine Zagrebacke oblasti, 23. veljace 1927., izabrani ¢lanovi Oblasnog odbora.
Za predsjednika Oblasnog odbora, preko kojega su prije prezentiranja Oblasnoj skupstini
prolazili planovi te se razradivala njihova realizacija, izabran je sam Stjepan Radi¢. Na njegov
utjecaj izabrano je drugih sedam oblasnih odbornika, zaduzenih za vodenje pojedinih grana
oblasne samouprave. Ubrzo je formirano i osam odjela u kojima su oblasni odbornici
djelovali — za narodnu prosvjetu, financije, narodno gospodarstvo, javne radove i promet,
narodno zdravlje, socijalnu pomo¢, obrt, industriju i statistiku te samoupravnu
administraciju.®!’ Istu su organizacijsku strukturu odjela oblasnog odbora prihvatile i druge
oblasti gdje je HSS imao veéinu zastupnic¢kih mandata, npr. u Osjeckoj i Splitskoj oblasti.>8

nisu ,,osnovane na Ustavu ili kome zakonu*. 8 66. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i
sreskoj samoupravi, Split, 1926., 23.

315 § 53, 66, 89-91. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926.,
20-29.

316 Sam Stjepan Radi¢ je vise volio prispodobiti oblasni odbor jednom seljackom gospodarstvu, u kojem je
predsjednik odbora ku¢edomacdin, a ¢lanovi oblasnog odbora njegovi sinovi i pomagaci. KOLAR-
DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 31.

817 U Zagrebackoj oblasti Odjelu za narodu prosvjetu na &elu je bio sam Stjepan Radi¢, zauzimajuéi tako gotovo
isti resor koji je imao kao ministar u koalicijskoj vladi s radikalima. Radi¢ je smatrao dobro postavljeno Skolstvo
bitnim preduvjetom za narodni razvitak. Odjel za narodnu prosvjetu pomagao je izgradnju puckih Skola te
odredene prosvjetno-kulturne akcije. Ivan Kraja¢ bio je na ¢elu Odjela za financiranje, zaduZenog za prikupljanje
sredstva za rad oblasne samouprave te brigu nad rashodima iste. Odjel za narodnog gospodarstvo bio je jedan od
najaktivnijih odjela zagrebacke oblasne samouprave. Na ¢elu mu je bio Josip Predavec. Zadac¢a odjela je bila
pruZzanje pomoci gospodarstvu u oblasti. Odjel za javne radnje i promet, koji je vodio brigu o izgradnju cesta i
drugih objekata, vodio je August Ko3uti¢. Drago Klepac nasao se na ¢elu odjela za ¢uvanje narodnog zdravlja,
kojemu je zadaca bila prvenstveno primarna zdravstvena zastita populacije. U poslovni djelokrug ovoga
odjeljenja drzava je kasnije prebacila odrZzavanje pojedinih bolnica na podrucju zagrebacke oblasti. Odjel za
socijalnu pomo¢, kojemu je na éelu bio Juraj Krnjevié, vodio je brigu o pruzanu financijske pomoc¢i socijalnim
ustanovama, kolonizaciji, pruzanju pomoc¢i stanovnistvu u slucaju elementarnih nepogoda, itd. Stjepan KoSuti¢
vodio je Odjel za obrt, industriju i opcu statistiku koji je pomagao nepoljoprivrednu gospodarsku djelatnost te
sredivao statisticke podatke za samoupravu. Posljednji odjel bio je onaj za samoupravnu administraciju, koji je
trebao kontrolirati rad op¢inskih samouprava te raditi na povezivanju opcéinskih i oblasnih samouprava. Na ¢elu
ovog odjela je bio Ernest Spiess. Usp. KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,Financijski proracuni samouprave Zagrebacke
oblasti“, 93-99. i KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 5.

318 Usp. lzvjestaj o radu Oblasnog odbora, Split, 1928. te BEUC, Povijest institucija, 357-358.
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Zakonodavni okvir oblasne samouprave odredila je vlada, ali je on bio prilicno skucen.
Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi iz 1922. taksativno je nabrajao sve poslove koji su
trebali biti u domeni oblasne samouprave. Tako su oblasne skupstine zakonodavno, a oblasni
odbori izvrsno, bili zaduzeni za svoje samoupravne financije, tj. utvrdivanje oblasnog
proracuna i raspolaganje prihodima koji sluze za pokri¢e samoupravnih rashoda. Oblasna
samouprava bila zaduzZena za oblasne javne radove (gradnju prometnica, pruga, kanala,
mostova, itd.), ,,staranje o unapredenju oblasnih privrednih interesa” (ratarstva, stocarstva,
vocarstva, Sumarstva, itd.), ,pomaganje obrta, industrije i zadrugarstva®, brinula je o ,,upravi
oblasnih imanja“, brinula o narodnom zdravlju, socijalnim i prometnim ustanovama te
vodenju oblasne statistike. Uz to suradivala je na unaprijedenu prosvjete i kulture u oblasti,
ribarstva, stvaranju kreditnih ustanova te je na zahtjev vlade davala misljenje o predmetima
koji se ticu oblasti.*® Kao $to vidimo, HSS je nastojao posloZiti pojedine odjele oblasnog
odbora prema zakonskom tekstu te im dodijeliti specificne djelatnosti.

Drzavna vlast je Zakonom o oblasnoj i sreskoj samoupravi nominalno zakonski
odredila relativno Siroku oblasnu samoupravu, ali se samo slovo zakona moglo tumagiti i
drugacije. Naime, pri opisu mnogih sfera samoupravnog oblasnog rada koristi se sintagma
»suradivanje na...” koja bi vjerojatno trebala znaciti da oblasna samouprava ne treba raditi
samostalno, ve¢ zajedno s drzavnim vlastima na rjeSavanju odredenih pitanja. Ipak,
dogovaranja oko modaliteta suradnje, prvenstveno radi politickih nesuglasica na liniji NRS-
HSS, ba$ i nije bilo. Oblasne skupstine i odbori, prema planovima NRS-a, trebale su doista
imati samo administrativne ovlasti, dok im je bilo zabranjeno svako prekoracivanje istih,
posebno mijeSanje u drzavnu politiku, pojam koji je srediSnja drzavna vlast Siroko
tumacila.®?° Ipak, kako se oblasna samouprava sve vide upoznavala sa zakonskim propisima te
nacinom odnosa drZzavnih organa prema njoj, tako su i oblasne skupStine te odbori sve bolje
prepoznavale ,pravila igre* u sku¢enim samoupravnim okvirima. Posljedi¢no tome, svoje su
intencije prilagodavali sustavu u kojem se nalaze. U slu¢aju oblasti kojima je na celu bila
SDK pritom nisu odustajali od konacnog cilja svog rada — proSirenja samoupravne
autonomije.

Od 1927. oblasne su skupstine i odbori, osobito oni u kojima je HSS imao vecinu,
nastojali djelovati da se na oblasne samoupravne organe prebace svi poslovi odredeni

Zakonom o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Uz to trazZili su i povrat u domenu oblasne

319 Djelokrug oblasne samouprave popisan je u § 2. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i
sreskoj samoupravi, Split, 1926., 1-2.
320 MARKOVIC, Jugoslavenska drzava i Hrvatsko pitanje, 214.

90



samouprave svih onih poslova za ¢ije su obavljanje po starim zakonskim propisima iz Austro-
ugarskog doba obavljale Zupanijske skupstine i odbori, a koji su jo$ uvijek zakonski bili
aktualni na podrucju nekadasnje Banske Hrvatske.3?! Prebacivanje samoupravnih poslova sa
tri godine ranije ukinutih Zupanija na oblasne samouprave teklo je sporo, upravo zbog
razdoblja samoupravnog diskontinuiteta (1925.-1927.) te zbog otpora drzavnih organa, koji su
ovo smatrali pokusajem samouprave da od 1927. ude u domenu njihovih, drzavnih poslova.
Veé¢ po uvodenju u Zivot oblasnih samouprava postavilo se pitanje prebacivanja
odgovornosti za obavljanje odredenih poslova s drzavnih organa na samouprave. Tu se
drzavna vlast, koja je stajala na pozicijama centralizma, pokazala prili¢no ¢vrstom u naumu
da iz svog poslovnog djelokruga prebaci na oblasti obavljanje tek odredenih manje vaznih
poslova. S jedne strane u vladinim je krugovima vladalo misljenje kako bi oblasna
autonomija, zbog rastuce nacionalne i politicke zaoStrenosti, mogla ugroziti njihove napore na
stvaranju jednoobrazne unitarne drzave. Osim toga drzavni se vrh bojao kako bi u procesu
prebacivanja poslovne odgovornosti srediSnja drzavna vlast, tj. vlada i ministarstva, izgubiti
svoju moc¢ i utjecaj na drustvo. U pitanju prebacivanja poslova iz drzavne na samoupravnu
oblasnu sferu bio neizbjezan sukob na relaciji vlada-oblast, pogotovo radikalske vlade-
hrvatske oblasne samouprave. U pogledu upravne autonomije drzavne vlasti su se ponasale
prilicno dvoli¢no, pa je zabiljezen slucaj jednog neimenovanog ministra koji je koncem 1927.
samouprave nazvao ,karikaturama samouprave®. Novoizabrani predsjednik Oblasne
skupStine Zagrebacke oblasti Franjo Petrovi¢ je ovo kratko komentirao, zakljucujué¢i kako
doticni ministar ,,nije rekao sve; nije rekao: a tko je tu karikaturu od samouprave nacinio?“,
mislegi pritom, naravno, ba$ na vladu.®?? Josip Predavec je par mjeseci kasnije bio jo3 ostriji,
govoreci o potrebi suzbijanja lazi ,,koju su radikali i demokrati u Beogradu Sirili, da su za
samouprave, dok su sami na djelu pokazali, da su njeni protivnici“.3?® Doista, cijelo vrijeme
postojanja oblasnih samouprava HSS je trazio proSirivanje samoupravnog djelokruga oblasti,
ali i gradova te op¢ina. S druge strane, vlada je reagirala tako sto je, bojeci se utjecaja HSS-a

na tlu Hrvatske, Slavonije i Dalmacije, postavljala komesare u niZze samouprave (gradove i

321 U upravnom segmentu radi se o vazeéim zakonima koji su se direktno ili indirektno prvenstveno odnosili na
Zupanijsku samoupravu i njenu nadzornu vlast koju je HSS nastojao izjednagciti s novostvorenim oblasnim
skupStinama i odborima. Prema izvjeStaju Franje Petrovic¢a Zagrebackoj oblasnoj skupstini iz oZzujka 1927.,
radilo se prvenstveno o Zakonu o op¢inama iz 1870., Zakonu o ustroju Zupanija i uredenju uprave u Zupanijama i
kotarima iz 1886., Zakonu o ustroju gradskih op¢ina iz 1895. i drugima. KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev
sabor, 30.

322 KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 138.

323 KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 190.
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opéine), dok je rad oblasne samouprave preko organa drzavne vlasti sustavno kogila.*** Josip
Predavec, koji je poslije smrti Stjepana Radi¢a postao predsjednika Oblasnog odbora
Zagrebacke oblasti, izjadao se koncem 1927. Oblasnoj skupstini iste na centralisticku blokadu
koju po naputcima vladajuéeg vrha provode veliki Zupani, okrnjuju¢i samoupravu.®?®
Navedeni problem nije se samo dogadao u Zagrebackoj oblasti, ve¢ je i u drugim oblastima.
Veliki Zupan kao drZavni organ zloupotrebljavao bi svoje ovlasti, protupravno stornirajuci
odluke oblasnih skupstina i odbora.®?® Nista nije bilo bolje ni na nizim razinama vlasti, jer su
se | tamo kotarski poglavari, ,,0slanjaju¢i se na politicku podrsku upravnih vlasti, ¢iji su dio i
bili, postavljali iznad autoriteta oblasnih odbora“.%?

Veliki Zupan je po zakonu imao pravo ,da zadrZzi od izvrSenja svaku odluku
samoupravnih organa, koja ne bi bila zasnovana na Ustavu, zakonima ili oblasnim
uredbama*.3?® 1pak, ovdje se vidjela tendencija organa drzavne vlasti da formalno legalnim
nac¢inima, a primjenjuju¢i zakonodavno Siroko postavljena diskrecijska prava, rjede i
protupravne metode, u Sto vecoj mjeri ograni¢avaju politicko i upravno djelovanje
samoupravnih organa. Nije se to samo odnosilo na pokuSaje posljednjih da proSire svoju
samoupravnu vlast, ve¢ je u pojedinim segmentima na taj nacin od strane drZavnih vlasti
obavljana opstrukcija samoupravnih organa u njihovom svakodnevnom radu. Oblasne
samouprave u rukama SDK dokazivale su da, prema nacelima demokratskog legitimiteta, one
rade po Zeljama i u interesu naroda, a veliki Zupan sa svojim uredima tvrdio je da prima
naloge odozgo, iz vlade i ministarstava, oko kojih su okupljeni najbolji stru¢njaci koji dobro
znaju $to zemlji treba.3® lako je veliki Zupan prema ZOU-u ,u svim vaznijim stvarima“

morao sasluSati oblasni odbor ili zatraziti njegovo misljenje, ova obveza se u praksi

324 Jsp. KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 137, 190.; JANJATOVIC, ,Karadordevi¢evska
centralizacija®, 70.; LECEK, ,,Selo i politika: Politizacija hrvatskog seljastva“, 125-127.; Mira Kolar ¢ak prili¢no
ostro zakljucuje kako su rad oblasne skupstine i odbora ,,veliki Zupani i ostale ustanove beogradskog
centralizma“ sprecavale u tolikoj mjeri ,,da je, fakti¢no, samouprava ukinuta i prije proglasenja Sestosije¢anjske
diktature*. KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, XII.

325 Vi ste vidjeli sa koliko velikih nevolja i poteskoca se vode [oblasni samoupravni] poslovi. Na svakoj strani i
na svakom koraku stavljali su nam sa jako malom iznimkom zapreke drZavni organi. Veliki Zupan nije propustio
niti jednu priliku, a da nam ne bi zaustavio odluku i sprijecio je, tako da smo morali i na Drzavni savjet i¢i, gdje
se takodjer pokazalo malo razumijevanja za ove stvari. Tamo rjeSavaju spise mladi ljudi koji su naSe tuzbe i
Zalbe, koje su iSle preko velikog Zupana rjeSavali tako, da su na svaku Zalbu stavljali jednostavno Zupanov
odgovor. Posto nije bilo drugog puta i nacina da se zali, nego preko DrZavnog savjeta, tako su mnoge dobre
stvari stradale i propale. [...] Veliki je Zupan i sam sa svoje strane pravio velike neprilike gdje god je bilo
moguce. Cesto je nase odluke naknadno ponistavao. U takovim prilikama bilo je teko raditi i takove prilike nisu
ba$ najpovoljnije za razvoj samouprave”. KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 188.

36 BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*, 121.

827 Isto, 124.

328 § 121. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926., 36.

329 KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Ukinuée Bjelovarsko-krizevacke Zupanije®, 36.
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zanemarivala.>® Unato¢ tome $to su Financijski zakoni za 1927./1928. godinu (§ 323) te
1928./1929. (8 362) davali oblasnim samoupravama Siroke ovlasti, ¢ak da mogu oblasnim
uredbama mijenjati, nadopunjavati i stavljati van snage dotad vaZe¢e zemaljske zakone za
svoj teritorij, bila je to samo nominalna mo¢, jer su drzavne vlasti i dalje ,kocile* sve
samoupravne pokusaje.!

Zbog ovoga izbijali su sukobi izmedu oblasnih upravnih i samoupravnih vlasti, tj.
velikog Zupana kao drZzavnog organa te oblasnog odbora kao samoupravne instance, pogotovo
u pitanju nadleznosti nad poslovanjem op¢ina. Indikativan primjer za to je navodna tajna i
povjerljiva okruznica Oblasnog odbora Zagrebacke oblasti upuc¢ena svim upravnim opéinama
iste oblasti, u kojoj se trazilo ispitivanje moguc¢nosti smanjenja putnih ra¢una opcinskih
¢inovnika. Oblasni odbor je inzistirao ve¢ neko vrijeme na ovome problemu, navodeci da ti
neuravnotezeni i visoki troSkovi dosta opterecuju prora¢une opéina pa je u veljaci 1928. donio
odluku o njihovoj regulaciji i smanjenju te ju je poslao svim opéinskim upravama.®®? Veliki
zupan zagrebacke oblasti Petar Zrelec odbio ju je provesti ocjenjujuci kako oblasna
samoupravna vlast ,,prisvaja pravo nadzora nad organima opc¢inske samouprave, a Drzavni je
savjet tockom 3. svojega rjeSenja od 30. maja 1927. broj 16.054 rjesio, da zakoni, koji vaZe na
podruc¢ju Hrvatske i Slavonije, poznavaju jedino drzavni nadzor nad samoupravnim seoskim i
gradskim op¢inama®.33 Makar se zagrebacki Oblasni odbor dugo vremena Zalio na ovu

odluku, sve su instance potvrdile stav velikog Zupana Zrelca.®** U pokusajima da se status i

330§ 12. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 1li¢], sv. I., Beograd, 1927., 38.

31 KRBEK, Upravno pravo, vol. 1., 20.

332 Dopis Oblasnog odbora zagrebacke oblasti svim op¢inskim poglavarstvima Zagrebacke oblasti od 25. veljace
1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967 (Spun-Strizi¢ Jaroslav).

333 Dopis VZZ0-a Oblasnom odboru zagrebacke oblasti od 27. travnja 1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967
(Spun-StriZi¢ Jaroslav)

334 Nakon Zalbe Oblasnog odbora stav velikog Zupana je podrZala i nova odluka DrZzavnog savjeta kao najvise
upravno-sudske drzavne instance od 11. svibnja 1928., koji se opet pozvao na stare, ali vaZece, zakonske
propise. DrZzavni savjet je ustvrdio da je po Zakonu o ustrojstvu gradskih op¢ina iz 1895. nadzorna vlast nad
seoskim i gradskim opc¢inama zemaljska vlada, kojoj je pravni sljedbenik, u ovom slu¢aju, veliki Zupan
zagrebacke oblasti. S druge strane po Zakonu o ustroju Zupanija i Zupanijskih upravnih odbora iz 1886. ovima se
nisu podnosili na odobrenje putni troSkovi op¢inskih ¢inovnika, pa ta vlast nije mogla ni da prede na Oblasne
skupstine i odbore kao pravne nasljednike Zupanijske samouprave. Oblasni odbor poku3ao je nakon toga i¢i ,,iza
leda* velikog Zupana u odredenim stvarima. ObavijeSten o povijerljivoj okruznici od UdruZenja opc¢inskih
¢inovnika Hrvatske i Slavonije, ali i samog MUP-a, veliki Zupan zagrebacke oblasti Petar Zrelec je par puta
tokom druge polovine 1928. upozorio Oblasni odbor da je odlukom DrZavnog savjeta ustanovljeno da
odredivanje sluzbenic¢kih putnih pristojba ne spada u djelokrug oblasnog odbora. Naglasio je da se Oblasni odbor
za svaku preinaku putnih pristojbi ima obratiti Zagrebackoj oblasti kao upravnoj vlasti. Oblasni odbor s druge
strane odgovorio je da ¢e se direktno kod MUP-a zauzeti za posebnu uredbu kojom bi se ovaj problem regulirao i
naglasio je kako okruZnica samo informativne naravi te tako spada u normalnu komunikaciju oblasne
samouprave s drugim samoupravnim vlastima. Usp. Odluka DrZzavnog savjeta od 11. svibnja 1928. HDA, PSDS,
br. dosjea 2967 (Spun-StriZi¢ Jaroslav); Dopis VZZ0-a Oblasnom odboru zagrebacke oblasti od 2. studenog
1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967 (Spun-StriZi¢ Jaroslav) te Dopis Oblasnog odbora zagrebacke oblasti VZZO-
u od 26. rujna 1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967 (Spun-Strizi¢ Jaroslav).
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primanja opc¢inskih sluzbenika jasnije definira oblasne samouprave su se susrele i s otporom
samih sluzbenika, koji su, preko svojih udruzenja, trazili zastitu od drzavnih vlasti.3%®

Ono 3to je HSS nakon 1927. uspio vjesSto iskoristiti bila je mogu¢nost povezivanja
raznih oblasti u svrhu zajednickog rjeSavanja odredenih poslova, pozivajué¢i se pritom na
Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi koji je propisivao da se ,za izvrSenje vecih
ekonomskih i kulturnih poslova koji bi iziskivali zajednicu u radu® moZze do¢i do udruZivanja
dvije ili vise oblasti. Ipak, ni ovo udruzivanje nije moglo proci bez drzavne kontrole. Kona¢nu
odluku o pojedinom udruzivanju u rjeSavanju zajednickih poslova donosile su oblasne
skupstine, ali ,,po odobrenju Kraljevske vlade*.3*® Preko medusobne suradnje oblasnih odbora
u kojima je HSS bio na vlasti, kao i suradnje sa odborima drugih postojecih oblasti, posebno
onih hrvatskih, bosansko-hercegovackih i slovenskih, iz dana u dan nastojalo se proSiriti
medusobne veze i djelatnost. Ovo je u konacnici trebalo voditi ujedinjenju svih ,hrvatskih
oblasti i zajedni¢kom istupanju u jedinstvenom smjeru — protivnom onom centralisticke
drzavne politike.3*” Nekoliko su puta tijekom 1928. odrzani sastanci predstavnika, kako ih
Mira Kolar naziva, ,hrvatskih i poluhrvatskih® oblasti. Na njima se raspravljalo o
zajedni¢kom prebacivanju drZavnih poslova na oblasti u sferama narodnog zdravlja, seljatkog
gospodarstva, socijalne politike, prosvjete, javnih radova, financija, turizma te lokalne
samouprave.®® Unato¢ ambicioznim planovima HSS-a, najavljeno povezivanje oblasti i
proSirenje njihovih samoupravnih kompetencija, $to zbog otpora procentralistickih radikalskih
vlada, Sto zbog kratkog razdoblja postojanja oblasnih samouprava, nikada nije odobreno, a

time ni provedeno.®*° Drzavne vlasti tvrdoglavo su odbijale prebaciti poslove i sredstva za

335 Zemaljsko drustvo opéinskih ¢inovnika Hrvatske i Slavonije bilo je zabrinuto moguéno3éu da oblasni odbor
smanji primanja opéinskih sluzbenika, tim viSe $to je oblasnu samoupravu u tim naporima donekle podrzao
1927. Upravni sud ponistenjem jednog sli¢nog rjeSenja velikog Zupana Primorsko-krajiSke oblasti iz 1925. s
obrazloZenjem da je doti¢no rjeSenje trebalo ¢ekati oZivotvorenje oblasnih odbora i njihovu odluku. Drustvo
op¢inskih ¢inovnika bilo je misljenja da bi, ako prevlada ovo pravno glediSte o nepravomoc¢nosti akata upravnih
organa kao zamjenika samoupravnih organa, nastao ,,potpuni darmar u upravi* pa su zatraZili od oblasnih velikih
Zupana da se zaloZe kako bi se sve te ranije odluke osnaZile i dobile jo$ jednom pravovaljanost kroz formulaciju
jednog ili par ¢lanaka Financijskog zakona za 1928./1929. godinu. Dopis Zemaljskog drustva op¢inskih
¢inovnika Hrvatske i Slavonije VZZO od 31. prosinca 1927. HDA, GSD, 2592.

336 § 88. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926., 28-29.
37 Usp. KOLAR, ,,Lika u vrijeme dominacije®, 508.; KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,Elementi Zupanijskog
sustava®, 119-120.; MACEK, Memoari, 109.

338 KOLAR, ,,Lika u vrijeme dominacije®, 529.

339 Koncem rujna 1927. na poziv Ministarstva financija odrZana je velika konferencija predstavnika oblasnih
samouprava u Beogradu. Delegati su zakljucili kako je na rad oblasne samouprave, uz razumljive ,,pocetnic¢ke
teSkoce* nastale pri njenom stvaranju, ostavilo negativnog traga i to sto ,,drZzavni organi u pojedinim
ministarstvima, naro¢ito organi ministarstva unutrasnjih djela, ne samo Sto nisu podupirali nastojanja
organizacije samouprava, ve¢ su ih mimoilazili, ¢ak i povredama zakona oblasnim samoupravama pravili razne i
velike poteSkoce*. Uz to je uoceno kako su ,,vec¢ina odluka i financijske mjere sa strane drZavne vlasti, bile
prema pojedinim mjerama razli¢ito i nejednako primjenjivane*. Zakljuceno je da treba doci do jasnijeg
razgranic¢enja kompetencija drzavne vlasti i samoupravnih tijela te njenog potpunog provodenja. Istaklo se kako
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njihovo obavljanje na oblasne samouprave.®*® Za jednog anonimnog novinara i oni poslovi
koji u konacnici jesu prebaceni na oblasne samouprave bili su ,ironija, [...] cinizam®, jer je
njihovo odrzavanje i rad dotad drZava financirala uz velike materijalne napore, a po tadaSnjem
prijedlogu za njih bi trebale biti odgovorne oblasti koje nemaju vlastitih izvora prihoda.3*
Doista, prijenos drzavnih poslova na oblasne skupstine izvrsen je posebnom uredbom
tek koncem studenog 1927. godine.®>*? Njome su oblasne samouprave preuzele veéinom
pasivne zadatke. S druge strane drzavna vlast, koja je i dalje zadrzala svu stvarnu mo¢ u
svojim rukama, preko ovoga nastojala prikazati demokrati¢cnom, stvarajuéi iluziju o stvarnom
i efektivnom uce$éu javnosti u poslovima uprave.®** Mira Kolar je ipak ocijenila kako su
oblasna imanja, koja su osnovale bivSe Zupanije, bila jedna od najvaznijih stvari koje su
oblasne samouprave preuzele pod svoju ingerenciju. Dobro u BoZjakovini s domac¢inskom
Skolom, dobro u Hrusevcu te rasadnike u Samoboru i PleSivici preuzela je Zagrebacka oblast,
a vinogradarske i vocarske Skole u Petrinji i Gospi¢u, rasadnike u Novom Vinodolskom i
Crikvenici te stocarsku stanicu u Mrzloj Vodici Primorsko-krajiSka oblast. Ova i druga imanja
koja su prebacena iz drzavne na oblasnu ingerenciju u studenom 1927. nisu bila pasivna, ve¢
su mogla aktivno privredivati novac za oblasnu samoupravu. 1z rada tih imanja su oblastima

pocela stizati sredstva, ali su oblasne proracune u isto vrijeme opterec¢ivali materijalni izdaci

su oblasti spremne preuzeti sve poslove koje im zakonima o oblasnim samoupravama pripadaju te ¢ak preuzeti
proSirenje istih poslova, uz pokri¢a koja ¢e im drzava dati u svrhu podmirenja tih istih troSkova. Osim toga,
traZila se jednaka i potpuna kompetencija za radu samoupravnih institucija, a ne da drZzavne vlasti paralelno
obavljaju iste poslove. Zatim da drZavne vlasti zadrZze samo pravo nadzora nad zakonito$¢u rada samoupravnih
institucija, potom pravo oblasne samouprave da samostalno potvrduje proracune nizih samoupravnih jedinica
(op¢ina i gradova), a trazeni su i predujmovi za pokrice daljnjih izdataka od drZzavnih novéanih zavoda. Na kraju
je odluceno da sve oblasne samouprave sastave opsirne prijedloge o daljnjem osiguranju uspjeSnog i neometanog
rada te ih dostave vladi. ,,Zasto samouprave ne funkcioniraju: Rezolucija konferencije predstavnika oblasti®,
Obzor, 30. rujna 1927.

340 Na istoj, rujanskoj konferenciji samo Ministarstvo financija je priznalo kako ne Zeli niti jednu stavku drZavnih
prihoda prenijeti u potpunosti na samouprave kako bi one pokrile svoje proracune. S druge strane naglasili su
kako su pokusSali kontaktirati druga ministarstva te utjecati na njih da dio svojih kompetencija, odredenih prema
postojecem ustavu te zakonu o oblasnim i sreskim samoupravama, prepuste oblastima. Ipak, ,,Ministri nijesu
htjeli da ¢uju, da iz svojih resora prepuste sve one poslove, §to ih oblasnim samoupravama taksativno namece
ustav*. Nakon daljnjih konzultacija, neki su ministri ,,jednostavno odgovorili, da nema nista iz svog resora da
prenese na oblasne odbore, a drugi kao ministar narodnog zdravlja, ministar gradjevina, poljoprivrede itd.
prepustili su im skroz pasivne stavke®. ,,Split, 7. listopada*“, Obzor, 10. listopada 1927.

341 Npr. drZava je na oblasti prebacila izdrzavanje bolnica. Oblasti su za podmirenje troskova bolnica morale
traziti novo povecanje plac¢anja bolno-opskrbnih troskova, $to je kao posljedicu, prema mnogima, moglo imati da
ih gradani ne¢e mo¢i podmiriti te ¢e radije umirati nego i¢i u bolnice. Isto je bilo i s stru¢nim Skolama te
rasadnicima koje je ministar poljoprivrede ,,velikodusno* prepustio u nadleznost oblasti. Anonimni novinski
pisac zakljucio je svoj izvjeStaj osvrtom kako ¢e oblasne samouprave, kako bi same sebi stvorile opravdanje
poslanja, prihvatiti i ove Cisto pasivne poslove za koje ¢e morati biti raspisani novi prirezi i takse. Ipak, na taj
nacin na sebe ¢e navuéi ,,odium naroda i samoupravne vlasti ¢e izgledati kao one, koje ruse privredu, opterecuju
narodni Zivot itd.” ,,Split, 7. listopada“, Obzor, 10. listopada 1927.

342 Vidi: ,,Uredba o prenosu poslova na oblasne samouprave od 26. novembra 1927.“, Zbornik zakona, uredbi i
naredbi, vol. V1., br. 47-54., Zagreb, 1927., 463-500.

33 BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*, 113.
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potrebni za pokri¢e djelovanja istin.>** Unato¢ svemu navedenome, prakticno djelovanje
oblasne samouprave i dalje je bilo uvelike sku¢eno te se nalazilo pod strogim nadzorom MF-a
i MUP-a te njima podredenih organa.3*

Na ovaj nac¢in od 1927. stvoren je zapravo tzv. dvostruki upravni kolosijek. U njemu
su drzavni organi zadrzali generalnu brigu za poslove iz pojedinih resora. Ipak, brigu za
odredene, obi¢no one ,,pasivnije* poslove, na svoj su zahtjev preuzele oblasne samouprave. U
to doba stvoreni paralelni, upravni i samoupravni oblasni organi zapravo su istodobno brinuli
0 obavljanju poslova istoga resora, makar ¢esto nisu imali jasno odredenih razdjelnica u
pogledu poslovnih odgovornosti. Tim vise Sto su razdjelnice u istim poslovima bile odredene
nejasnim zakonodavnim formulacijama, Sto je u praksi uzrokovalo velike pravne ,,zavrzlame*
u procesu prebacivanja kompetencija s drzavnih na samoupravne vlasti. | nadalje je cesto
dolazilo do zadiranja upravnih organa, koji su i nakon prebacivanja poslova na samouprave
ostali u funkciji, u rad onih samoupravnih, ali i obrnuto.3*® Uz to, samoupravni organi poceli
su zahtijevati priljev puno vecih suma novca, kojim su trebali pokriti izdatke za poslove koji
su konac¢no stavljeni u njihov poslovni djelokrug. DrZzavne vlasti ne samo da nisu htjele
dosljedno prebaciti poslove koje su dotad obavljali njihovi organi, ve¢ ni dodijeliti dovoljno
novca samoupravama za pokri¢e rashoda koje su im iz svog djelokruga decentralizacijom
prepustile u djelatnost, kao ni odobriti im prikupljanje posebnih dac¢a kojima bi same mogle
pokriti izdatke za te poslove. Postojanje paralelnih upravnih i samoupravnih oblasnih organa
doista je stvorilo ,,dvostruki upravni kolosijek* koji se u praksi pokazao skupim za odrZavanje
te izrazito neprakti¢nim za obavljanje poslova.®*’

Unato¢ strogom ograni¢avanju rada, svaka je oblast preuzela poslovni djelokrug te ga
je preko proracuna nastojala prosiriti. Rok u kojem je svaka oblasna skupstina nakon svog
formiranja 1927. trebala formulirati prvi proracun bio je odreden na dva mjeseca, Sto je
davalo vrlo malo vremena za njegovo sastavljanje te pojedinacne izmjene kroz raspravu. Dok
su nekim oblasnim samoupravama drzavne vlasti davale male ili gotovo nikakve dotacije,
dotle je jedna od teritorijem i stanovniStvom najmanjih oblasti u drZavi, ona Dubrovacka,

imala 1927. odobren proracun od 4,4 milijuna dinara prihoda i rashoda. Ipak, taj se proracun

34 KOLAR-DIMITRIEVIC, , Elementi Zupanijskog sustava®, 117.

35 BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 125.

346 7a vise 0 nedostacima tzv. dvostrukog upravnog kolosijeka i vaZnosti na¢ela jedinstva javne sluZbe vidi:
KRBEK, Upravno pravo, vol. 1., 296-302. Na Zalost neki, pa ¢ak ni noviji stru¢ni autori nisu prepoznali
postojanje dvostrukog upravnog kolosijeka, smatrajuci da je formiranjem oblasne samouprave i oblasnih odbora
doslo do potpunog ga3enja oblasne upravne vlasti, njenih odjeljenja i odsjeka. BUCIN, Klasifikacijski sustavi u
spisovodstvu, 127-128.

37 Usp. KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Ukinuée Bjelovarsko-krizevacke Zupanije®, 36.; SAGADIN, ,,Organizacija
javne uprave®, 562.
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imao pokriti ,,predvidenom drzavnom pomoci“ od 3,4 milijuna dinara. Radikalske vlade na
ovaj su nacin umjetno podrzavale ,,jednu malu i siromasnu oblast, da se sa splitskom ne spoji
u jednu hrvatsku pokrajinu Dalmaciju“.3*® S druge strane, kako je drZavna vlast pocetkom
1927. najavila da ¢e dotirati oblasnoj skupstini Zagrebacke oblasti samo 400.000 dinara u njen
proracun, postavilo se pitanje njegova sastavljanja u cilju Sto boljeg pokrivanja poslova koje
je drzava zakonskim putem povjerila oblasnim samoupravama na izvrsavanije.3*

Mira Kolar vrlo uvjerljivo zakljucuje kako su kralj i radikalske vlade 1927. kona¢no
dozvolili formiranje oblasnih skupstina ,,samo da teret narodnog gospodarstva, socijalne
politike, prometa, prosvjete i ostaloga u pojedinim podrucjima skinu s drzavnog proracuna, te
ga prebace na samouprave“.>*® U tu svrhu drzava je podijelila oblasnim samoupravama
dotacije u iznosu od preko 173 milijuna dinara.®! Ipak, i na ove je dotacije drzava 1927.
gledala kao na pozajmicu, koju su oblasti morale vratiti nakon nekog kasnijeg reguliranja,
koje nikada nije provedeno.3*2

Kakav je bio rezultat rada oblasnih samouprava? Vladko Macek je pesimisticki istakao
kako se zbog financijskog i upravnog opstruiranja drzavnih vlasti radu samouprava, kao i
zakonski jako uskog okvira djelovanja, ,,nije dalo baS mnogo uciniti. Uspjelo nam je tek
popraviti nekoliko razrovanih putova i postaviti nekoliko lijecnika na stanovite tocke
zagrebacke oblasti [...]“.>%® Gledaju¢i proracune svih oblasnih samouprava za 1929. godinu
jasno se uocavaju ekonomski nesrazmjeri prisutni od oblasti do oblasti, ali ipak ispada da su
Zagrebacka (62 milijuna dinara), Osjec¢ka (41 milijun dinara), pa ¢ak i Primorsko-krajiSka
oblast (35 milijuna dinara), zajedno sa Mariborskom i Ljubljanskom, po prihodima spadale
medu ekonomski jace razvijenije oblasti, koje su vlastitim sredstvima mogle pokrenuti
radove.®* Mira Kolar, analiziraju¢i rad zagrebacke oblasne samouprave, zakljucuje kako je
ona ,,pokrenula javne radove i tako prisilila drzavu da i nakon likvidacije oblasti nastavi sa
zapocetim i planiranim poslovima®“.3>® Dok je u oblasnoj skupstini Zagrebacke oblasti zbog
premoé¢ne pobjede HSS-a vladala kolika-tolika svijest o zajednickim interesima, koji se mogu
preko samouprave ostvariti, u susjednoj Primorsko-krajisSkoj oblasti do pomirenja Stjepana

Radi¢a i Svetozara Pribicevic¢a, tj. rujna 1927., vladali su prilicno zategnuti politi¢ko-

38 Split, 7. listopada“, Obzor, 10. listopada 1927.

39 KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Financijski proraduni samouprave Zagrebacke oblasti“, 86.

350 Isto, 86.

%1 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. 1., 465.

32 BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*, 122.

353 MACEK, Memoari, 109.

354 Usporedi odobrene proracune svih oblasti Kraljevine SHS za 1929. u: Pregledi o stanju svih samoupravnih
prihoda i rashoda Kraljevine Jugoslavije za godinu 1928., Beograd, 1930., 72-73.

35 KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Elementi Zupanijskog sustava®, 116.
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nacionalni odnosi, koji su kogili rad oblasne skupstine i odbora.®*® Pri priblizavanju HSS-a
SDS-u i formiranja SDK prevagnula je svijest o zajednickim gospodarskim, prometnim,
drustvenim, a na kraju i politickim, anticentralistickim interesima srpskog i hrvatskog naroda
spomenute oblasti te je zapoceo razdoblje plodnog rada u oblasnoj skupstini i odboru
Primorsko-krajiske oblasti.®*” Sli¢no je bilo i sa drugim oblastima u kojima je SDK bila na
vlasti. Prihvativsi oblasti kao nastavak ukinutih Zupanija te insistiraju¢i na kontinuitetu
Zupanijskog zakonodavstva, Oblasni odbor Zagrebacke oblasti, na c¢elu sa Stjepanom
Radi¢em, uspio je raditi ,,na polju uredenja cesta, mostova, zdravstva, gospodarstva, Skolstva,
kulture 1 turizma i svega Sto mu je omogucavalo [..] postojece jugoslavensko
zakonodavstvo*.3*8

Makar je HSS, koji je osvojio najvise mandata na izborima za oblasne skupstine s
podrucja bivSse Banske Hrvatske, imao velike ideje koje je nastojao rijesiti preko oblasnih
proracuna, drzavna je vlast ogranicila financijske mogucnosti tih samouprava. Dapace,
Ministarstvo financija zeljelo je vise-manje izjednaciti sve oblasne samoupravne proracune u
drZavi, a s druge strane isticalo je kako bi bilo ,,nerazumno i Stetno po oblast, kao novu
ustanovu, pretovariti je nekim velikim poslovima i zadacima, jer bi se ustanova [oblasne
samouprave] pod teretom, a bez rutinirane i dobro opremljene organizacije srusila, a poslovi
ostali nedovr3eni“.>*° Ministarstvo je isticalo kako se upravo iz tih razloga nisu prenijeli ni
neki drugi poslovi iz djelokruga srediSnje drzavne vlasti (ministarstava) na oblasne
samouprave te je zatrazilo da oblasne skupstine temeljito prostudiraju potrebe stanovnisStva i
zakonodavne mogucnosti rada te da tek onda sastave proracun. Gotovo u isto vrijeme u kojem
je ministarstvo uputilo ovaj dopis, sluzbeno je objavljena i Uredba o oblasnim i sreskim
samoupravnim budZetima kojom je drzavna vlast formalizirala, ali i ograni¢ila oblasne

samouprave u moguénostima svog financijskog, a preko toga i poslovnog djelovanja.®

3% HSS je s 28 mandata u po¢etku u Primorsko-krajiskoj oblasti bio u manjini, jer je SDS ovdje osvojio 30
mandata, NRS 3, a DS 1 mandat. JANJATOVIC, Politicki teror, 37.

357 Za vise o politickim odnosima u Primorsko-krajiskoj oblasti, njezinoj oblasnoj skupstini i odboru vidi:
KOLAR, ,,Lika u vrijeme dominacije*, 503-546.

%8 KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Elementi Zupanijskog sustava®, 121-122.

39 KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Financijski proraguni®, 87.

30 Usp. KOLAR-DIMITRIEVIC, ,,Financijski proracuni®, 87.; KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 85.
Ministarstvo financija u spomenutoj uredbi imalo je nadzornu vlast nad oblasnim prora¢unima. Opéenito, oblasni
proracun postajao je pravovaljan tek kada bi ga spomenuto ministarstvo odobrilo i to isklju¢ivo u granicama u
kojima bi ga ministarstvo postavilo. Ministarstvo financija trebalo je vrSiti procjenu je li proracun donijet u roku

i prema postoje¢im zakonskim propisima i pravilnicima, jesu li u budzZet unijete sve stavke po propisima, imaju li
sve stavke izvora prihoda pokric¢e u postoje¢im zakonima, jesu li moguci novi nameti prethodno odobreni, itd.
Diskrecijsko pravo tog ministarstva kao drZavne vlasti i njegovo zadiranje u samoupravni Zivot osobito je
vidljivo u formulaciji da upravo ono procjenjuje ,,da li izdatci za lokalne potrebe i mesno blagostanje odgovaraju
stvarnoj potrebi i ekonomskoj snazi gradana“. Usp. 8 13., 15. i 24. Uredbe o oblasnim i kotarskim samoupravnim
budzetima. Uredba o oblasnim i sreskim samoupravnim budzetima, Beograd, 1927., 7-8, 12.
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Ubrzo se pokazalo da ministarstvo svoju nadzornu mo¢ primjenjuje nejednako, dopustajuci
jednoj oblasti da u svoj proracun unese Zeljene stavke prihoda i rashoda, a zabranjujuci drugoj
oblasti da iste stavke uvrsti u vlastiti prora¢un.3!

Unato¢ spomenutim problemima, mnogi oblasni odbor na ¢elu s HSS-om uspjeli su u
vrlo brzom roku sastaviti prijedloge oblasnog proracuna. U Oblasna skupStina Zagrebacke
oblasti raspravljala je o proracunu 19. travnja 1927. godine. Ve¢ 24. travnja iste godine
proracun je potvrden i objavljen od velikog Zupana Zagrebacke oblasti Mile Kramarica, $to je
dovelo do njegove smjene.36?

U pogledu financija oblasni budzeti trebali su biti ,,punjeni* preko prireza na drzavni
porez, oblasnih taksi i troSarina te dotacija drzave. U tom segmentu izmedu opcinskih ili
gradskih dac¢a s jedne strane te drzavnih poreza s druge, oblasni prihodi su trebali predstavljati
neko srednje, tre¢e davanje za svakog gradana. Njime su se trebali pokriti rashodi za
obavljanje raznih poslova prebacenih na oblasti. Ostvarenje ambiciozno zacrtanih proracuna
oblasti bivse Banske Hrvatske pokazalo se kao tezak zadatak. Ministarstvo financija ih je
redovito smanjivalo, ali su se i tako odredene sume teSko pokrivale, Sto zbog banaka koje nisu
Zeljele dati zajam samoupravnim organima za podmirenje vecih radova, $to zbog odbijanja
gradana da podmiruju novostvorene oblasne porezne terete.®®® Bez dovoljnih financijskih
sredstava kojima su trebale rjeSavati svoje poslove, pa ¢ak i proSirivati svoju djelatnost,
oblasna samoupravna izvrsna tijela bila su paralizirana te u dobroj mjeri ovisna o drzavnim
dotacijama.

Vrste i iznosi njihovih prihoda i rashoda bili su tako strogo podvrgnuti odobrenjima
sredinje drzavne vlasti, tj. Ministarstva financija.®®* | svaki pokusaj intenzivnijeg rada oblast
na nekom polju bio je formalno podlozan drzavnom nadzoru, tj. ograni¢avanju, jer je za svaki
posao koji bi oblasna samouprava Zeljela rijesiti, a prelazio je sumu od milijun dinara, morala

biti ishodena suglasnost ministra financija.>®

361 Osobito je to bilo vidljivo na primjeru raznih taksa, koje su $aroliko bile rasporedene od oblasti do oblasti.
BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*, 117-118.

362 Nakon pada vlade Nikole Uzunoviéa i stvaranja vlade drugog radikala, Velje Vukicevi¢a, 1927. dolazi do
daljnjeg zaoStravanja odnosa na relaciji drzavna vlast — Zagrebacka oblast. Po nalogu vlade Kramaric¢ je
smijenjen, a za novog velikog Zupana postavljen Bogdan Stopar, ,,koji je bio krajnje nesklon radu zagrebacke
oblasne samouprave, te je kocio rad Oblasnog odbora neobjavljivanjem odluka u sluzbenom listu oblasti
Narodnim novinama, zadrzavanjem odluka u ladici, ili Zalbama na Ministarski savjet“. KOLAR-
DIMITRIJEVIC, ,Financijski proraguni®, 88.

363 Primjera radi, kako je izdrZzavanje bolnica bilo u ve¢oj mjeri u Hrvatskoj prebaceno na oblasti, tako je prvi
oblasni budZet u svom nacrtu predvidao gradnju nove bolnice u KriZzevcima. To zbog manjka financija na Zalost
nije ostvareno. Usp. KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 20. te KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,Financijski prora¢uni*,
88.

34 BRKLJACA, , Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS*, 117.

365 |sto.
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I1. 6. Oblasna uprava i samouprava od proglasenja Sestosije¢anjske diktature do
ustroja banovina

Nakon uvodenja Sestosijecanjske diktature rezim je krenuo putem reorganizacije
uprave, ali i samouprave. Kako je samouprava zastupala interese odredenih lokalnih ili Sirih,
regionalnih prostora te je bila u rukama stanovniStva tih prostora, koje ¢esto nije bilo sklono
slijepo slijediti naloge drZavnih vlasti, rezZim ju je morao staviti pod vecu kontrolu.
Priblizavanje samouprave svojim idejama rezim je ostvario preko zlorabljenja utjecaja sebe i
svojih organa, najceS¢e preko zakona, uredbi i raznih naredbi koji su bili u suprotnosti s
osnovnim postulatima samoupravljanja, supsidijarnosti i demokracije. Dok su gradske i
seoske opc¢ine nakon ovih zahvata izvrSenih poc¢etkom 1929. nastavile djelovati u od rezima
odredenim, jako ograni¢enim uvjetima rada, oblasna samouprava je kompletno suspendirana.
Svu oblasnu samoupravnu mo¢ drzavna si je vlast prisvojila protupravnim metodama.

Tendencije ograni¢avanja regionalne samouprave, dakle one najviseg ranga u drzavi,
mozemo uociti ¢ak i prije formalnog ukidanja oblasnih samouprava. Tako je pocetkom
prosinca 1928. kralj Aleksandar smijenio Petra Zrelca, a na njegovo mjesto, za vrSioca
duznosti velikog zupana Zagrebacke oblasti postavio pukovnika Vojina Maksimovic¢a. Na
sjednici Oblasne skupstine Zagrebacke oblasti 10. prosinca 1928., ¢im je Oblasni odbor poceo
zasjedati, odmah je poceo raspravljati o protupravnom postavljanju Maksimovica. Isti je bio
aktivno vojno lice, a osim toga nije zadovoljavao ni druge, zakonom propisane uvijete, tj.
zavrsen pravni fakultet te 15 godina provedenih u upravnoj sluzbi. Na to je zupanov izaslanik
Mladen Uzorinac prekinuo raspravu i dekretom velikog Zupana zakljucio saziv trece redovite
sjednice.®®® Time je zauvijek zavrien rad zagrebacke Oblasne skupstine i Oblasnog odbora.%%’
Na ovako naprasno raspustanje sjednice Oblasna skupstina i Oblasni odbor Zagrebacke
oblasti odmah su ulozili zalbe samom velikom zupanu, MUP-u, zagrebackom Upravnom sudu
te Drzavnom savjetu, kao najvisem upravnom sudiStu u zemlji, dovodeci u pitanje ovlasti
protuzakonito postavljenog velikog Zupana da zakljuci sjednicu. MUP, koji je bio odgovoran
za Maksimovicev dolazak na celo oblasti, bio je misljenja kako pitanje legalnosti njegova

postavljanja ,,ne moze imati znacaja u oceni zakonitosti akta velikog zupana, kojim je

36 KOLAR-DIMITRIJEVIC, Radicev sabor, 360.

367 Oblasna skupstina Osjecke oblasti sastala se posljednji puta 15. prosinca 1928., iako se formalno jo$ jednom
se sastala 30. sije¢nja 1929., ali samo kako bi novi komesar oblasne samouprave, Ernest Pascher ,,podnio
izvjestaj i izvijestio da je Oblasna skupstina raspustena”. KOLAR-DIMITRIJEVIC, ,,Presjek kroz rad Osjecke
oblasne skupstine®, 133.
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zakljugio tre¢i redovni saziv zagrebacke oblasne skupstine”.*® Upravni sud u Zagrebu je
odbio tuzbu Oblasne skupstine te je uputio da je podnese Drzavnom savjetu, kao najvisem
upravnom sudiStu u drZavi. DrZavni savjet je, unato¢ zakonom odredenim kratkim rokovima u
kojima je morao rijeSiti slucaj, dugo vremena odlagao donoSenje rjeSenja po ovom pitanju.
Dana 10. veljace 1931., gotovo 26 mjeseci nakon podnosenja tuzbe te godinu i pol nakon
zamjenjivanja oblasti banovinama, DrZavni savjet donio je odluku. Odbacilo je predmet,
proglasivsi se nenadleznim da procjenjuju rjeSenja velikog Zupana ,,kao niZe hijerarhijske
vlasti od ministra“.®® Na ovome primjeru vidimo premo¢ politicke volje sredinje drzavne
vlasti nad pravednim i zakonitim trazenjima samouprave, ali i nevoljkost sudskih organa u
drZavi da zastite legitimna prava samoupravnih organa.

Neposredno po proglaSenju Sestosije¢anjske diktature jedna od prvih potreba rezima
bila je da raspusti oblasne skupstine, koje su preko svog poslovnog djelokruga iskazivale
mnogo samostalnosti, a u mnogima od njih sjedile su osobe koje nisu blagonaklono gledale na
rezim. Likvidacija oblasnih samouprava najavljena je vec 6. sijec¢nja 1929. Zakonom o izmjeni
zakona o0 opStinama i oblasnim samoupravama (dalje: Z1ZO). Na naredbu nadleznog velikog
zupana poslova likvidacije su se morali primiti ¢inovnici oblasnih uprava.®® Pogetkom
sije¢nja 1929. u Osijeku je poslove likvidacije tamosnjeg oblasnog odbora i njegove blagajne
preuzeo referent istomjesne oblasti Kovagi¢.3"* U Karlovcu je Oblasni odbor izvrsio predaju
poslova komesaru 16. sije¢nja 1929. godine.®? Ve¢ 8. sije¢nja banski savjetnik Mladen
Uzorinac, na nalog vrSitelja duZnosti velikog Zupana zagrebacke oblasti, generala
Maksimovica, preuzeo je posao likvidacije oblasne skupstine i oblasnog odbora zagrebacke
oblasti. Uzorinac je navodno bio upoznat s radom oblasnog odbora, jer je bio veza velikog
Zupana s istime, te je to bio glavni razlog radi ¢ega je posao povjeren njemu. Predsjednika
oblasnog odbora, podpredsjednika HSS-a Josipa Predavca i njegovog stranackog kolegu Ivana
Krajac¢a u prvih nekoliko sati po pristupanju likvidaciji straza ¢ak nije pustila u prostorije
oblasti. Tek im je kasnije dozvoljen ulazak na intervenciju samog Uzorinca te je tako posao
prijenosa vlasti na komesara nastavljen.®”® Dva tjedna po pocetku likvidacije oblasne

samouprave, po nalogu velikog Zupana Vojina Maksimovi¢a poloZaj komesara oblasne

38 Dopis MUP-a KJ VZZ0-u od 31. prosinca 1928. HDA, PS, 2287.

369 Odluka Drzavnog savjeta Kraljevine Jugoslavije od 10. veljace 1931. HDA, PS, 2287.

370 § 6. Z1ZO, Zbirka zakona protumacenih, Sv. 125., 5.

371 Kandidat za oblasnog komesara“, Obzor, 10. sije¢nja 1929.

372 stjepan BACIC, ,,Arhiv Primorsko-krajiske oblasti u Karlovcu®, Karlovac — Radovi i grada iz dalje i blize
proSlosti, vol. Il., Karlovac, 1970., 166.

37 | Likvidacija oblasne samouprave®, Obzor, 8. sije¢nja 1929.
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samouprave Zagrebacke oblasti povjeren je Petru Zrelecu, koji ¢e na toj duznosti ostati do
formiranja banovina u studenom 1929. godine.®"*

Mo¢ raspustenih, tj. suspendiranih oblasnih skupstina i odbora sredi$nja drzavna vlast
fokusirala je u rukama novopostavljenih komesara oblasnih samouprava. Ovi komesari su se
nakon 6. sije¢nja obi¢no postavljali iz korpusa viSerangiranih drzavnih upravnih ¢inovnika
pojedine oblasti. Oni su preuzeli brigu o obavljanju svih samoupravnih poslova koje su dotad
obavljale oblasne skupstine i odbori. U svom radu komesari su bili potpuno podlozni velikom
zupanu. Dana 20. sijec¢nja 1929., na temelju 8 6. Z1ZO-a, donesena je Uredba o radu
komesara oblasnih samouprava (dalje: URKOS), kojom se poblize odredilo postavljenje i
modalitete rada komesara oblasnih samouprava. Komesari oblasnih samouprava zamijenili su
sve samoupravne organe, i oblasne skupstine i odbore te su svi samoupravni sluzbenici radili
po njihovim nalozima.®”® Na ovaj nacin je stvoren sustav u kojem je od progladenja diktature
pa sve do formiranja banovina oblasna samouprava bila samo suspendirana, ali ne i potpuno
ukinuta. U osnovi, ona je jednim potezom vladareva pera, tj. raspisivanjem izbora, u svakom
trenutku mogla biti vracena u Zivot. Oblasna samouprava je u mnogim pogledima cijelo
vrijeme formalno preZivjela u javno-pravnom i privatno-pravnom pogledu. Tako su se i dalje
neki poslovi obavljali i placali iz njena samoupravnog proracuna, a drugi iz drzavnog, dok su
odredene poslove paralelno obavljali oblasni drzavni i samoupravni sluzbenici. Sve dotad
doneSene oblasne samoupravne uredbe mogle su ostati na snazi u koliko nisu bile u
suprotnosti sa Z1Z0O-om i URKOS-om te novouredenim poloZzajem komesara, a mogle
donijeti i nove oblasne uredbe. Za objavljivanje tih novih oblasnih (formalno i dalje)
samoupravnih uredbi bio je zaduZen Veliki Zupan, uz premapotpis komesara.®’® U praksi se
ipak pokazalo da oblasne samouprave nema, jer joj se na ¢elu od sijecnja 1929. nalazio od
drZzavne vlasti postavljen komesar. On je morao voditi racuna da se svi poslovi zakonom
prebaceni u samoupravnu nadleznost ostvaruju, dok se volja gradana nije nikako mogla
ostvariti.3’” U id¢ekivanju korjenitije reforme vlasti i stvaranja novih upravnih jedinica

umjesto oblasti komesar oblasne samouprave postao je samo privremeni nadomjestak za

374 Zanimljivo, Zrelec je bio veliki Zupan Zagrebacke oblasti koji je dolaskom Maksimovic¢a u prosincu 1928.
naprasno umirovljen. Usp. Dekret o umirovljenju velikog Zupana Petra Zrelca od 6. prosinca 1928. HDA, PSDS,
br. dosjea 4820 (Zrelec Petar) te Dopis VZZ0-a Petru Zrelcu od 24. sije¢nja 1929. HDA, PSDS, br. dosjea 4820
(Zrelec Petar).

375 Referat povodom izdanja zakona o izmjeni zakona o opstinama i oblasnim samoupravama te Uredbe o radu
Komesara oblasnih samopuprava“ od 30. sije¢nja 1929. HDA, PS, 1608. Po URKOS-u, oblasni samoupravni
sluZbenici nastavljali su obavljati povjerene im poslove po uputama komesara, ali je najavljeno njihovo
smanjenje ,,na neophodno potrebnu meru®. 8 5-6.URKOS-a, Zbirka zakona protumacenih, Sv. 125., 9.

376 § 3-4, 12.URKOS-a, Zhirka zakona protumacenih, Sv. 125., 11.

377 § 2.URKOS-a, Zhirka zakona protumacenih, Sv. 125., 8-9.
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oblasnu samoupravu. Time je de facto stvoren jednostavan sustav supremacije drzavne vlasti
u oblastima, dok se izgubili svi demokratski elementi samouprave.

Kao svojevrsnu zamjenu radu Oblasne skupstine, URKOS je propisivao moguénost
sastanaka oblasnih drzavnih i samoupravnih referenata, ¢ija su se zapazanja samo ,,unosila u
sednicki zapisnik“ te ne taj na¢in nisu imala izvrnu mo¢.3’® U jednom dopisu jo$ je bolje
pojasnjena funkcija sjednica oblasnih stru¢nih referenata i njihova iskljuciva konzultativna
priroda: ,,Prirodno je, da ¢e se i na tim sjednicama glasovati. Ali produkt tog glasovanja nije
zakljucak, koji bi se imao provesti, ve¢ je rezultat glasovanja po svojoj pravnoj prirodi samo
misljenje, prijedlog, Sto ga skup referenata c¢ini oblasnom komesaru. Misljenje jednog
referenta te zakljucak svih zajedno pravno su sasvim jednake pravne teZine. Votum pojedinog
stru¢nog referenta i votum vecine pa i jednoglasni votum svih stru¢nih referenata samo je
votum consultativum [tj. savjetodavni glas]“.3"

Sve spomenute promjene pratila su i postavljanja drugih visokorangiranih sluzbenika.
Nakon uvodenja diktatura postavljeno je mnostvo novih velikih Zupana, ocigledno blizih
idejama drzavnog vrha. Ukazom kralja Aleksandra 12. velja¢e 1929. imenovano je ¢ak 16
velikih Zupana po raznim oblastima u drzavi. U hrvatskim krajevima bilo je dosta izmjena. S
mjesta dotadasnjeg pravnog referenta Zagrebacke oblasti velikim zupanom iste oblasti postao
je Milovan Zoric¢i¢, namjesto Vojislava Maksimovic¢a. Juraj Kuci¢, dotadasnji veliki zupan
Primorsko-krajiSke oblasti je postavljen na celo Osjecke oblasti. Na njegovo mjesto je u
Karlovcu doSao iz mirovine reaktivirani bivsi veliki Zupan Andrija Zdravkovi¢, dok je na ¢elo
Dubrovacke oblasti postavljen Ante Perkovié, takoder umirovljeni veliki Zupan.®®° Uz Ivu
Perovica, koji je ostao na celu Splitske oblasti, ove su osobe vodile oblasne uprave sve do

formiranja banovina u listopadu 1929. godine.

11. 7. Zaklju¢ak

Nakon sveg izre¢enog mozemo zakljuciti kako je tokom druge polovice 19. stolje¢a na
prostoru Banske Hrvatske, tada u sklopu Austro-Ugarske Monarhije, doSlo do stvaranja
teritorijalno i poslovno organizirane, profesionalne te u odredenim segmentima
decentralizirane uprave. Opéenito je odnos izmedu drzavne vlasti i samouprave u koncem

Austro-Ugarske monarhije, kao ancien régimeu, stavljen u odredeni balans. lako je aktivno i

378 § 2. URKOS-a, Zhirka zakona protumacenih, Sv. 125., 9.

379 Referat povodom izdanja zakona o izmjeni zakona o opstinama i oblasnim samoupravama te Uredbe o radu
oblasnih samouprava“, HDA, PS, 1608.

380 Postavljenje i premjestanja Velikih Zupana“, Obzor, 13. veljage 1929.
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pasivno pravo glasa bilo, kako na razini drzave, tako i u samoupravnim organima, vrlo
limitirano, najvise imovinskim cenzusom, a i nadzor drzave nad samoupravnim organima je
bio prilicno ogranic¢avajuc¢i, u to doba dolazi do transformacije uprave i samouprave od
staleSkog ka profesionalnom modelu. To je, kao i poveéanje glasacke baze, davalo naznake da
¢e se postepeno i¢i prema daljnjoj demokratizaciji te i dalje teziti modernitetu u interesu
gradana. U toj preobrazbi drZzave i uprave ka modernitetu upravni i samoupravni organi na
sebe su morali preuzeti breme sve veceg poslovnog opsega, koji se iz godine u godinu
povecavao bas zbog sve vecih potreba u moderno doba diferenciranog gradanskog drustva,
koje trazi viSe Skola, bolje prometnice, ja¢i nadzor nad zdravljem ljudi, bolju imovinsku i
pravnu zastitu, itd.

Sa uvecanjem poslovnog opsega upravnih i samoupravnih organa podizala se i svijest
gradana o supsidijarnosti. Zbog sveg navedenog mozemo tvrditi kako od pada neoapsolutizma
1861. pa do ujedinjenja u Kraljevstvo SHS 1918. traje razdoblje demokratske dekoncentracije
vlasti, razvijanja i jacanja samoupravne tradicije te profesionalizacije uprave. Ipak, drzavna ¢e
vlast i u tom razdoblju imati veliki nadzor nad drustvom preko profesionalnog ¢inovnistva,
osobito kada uoc¢imo velike ovlasti koje je ono imalo u rjeSavanju raznih poslova. S druge
strane, moguénost utjecaja gradana na drzavne upravne organe bila mala.38!

U nestabilnim vremenima Prvog svjetskog rata i neposrednog pora¢a upravni ce
organi, osobito na polju zaStite sigurnosti gradana, morati istupati joS energicnije. Nove
drZzavne vlasti nakon ujedinjenja nastojale su jace iskoristiti Siroke ovlasti lokalnih drzavnih
upravnih jedinica, sumnji¢avo gledaju¢i prema mogucnostima suradnje sa samoupravnim
organima. Mo¢ koju su dobili ti upravni organi, uz legitimitet koji im je dala drzava, odrazit
¢e se na njihovo daljnje djelovanje. To djelovanje se nastojalo prikazati kao da je u interesu
gradana, ali je problem leZao u ¢injenici $to se za njega nije trazila legitimna potvrda tog istog
gradanstva.

Sto se tice razdoblja Kraljevine SHS, u prvih deset godina njenog postojanja politika
centralizma i unitarizma te izigravanja osnovnih postulata samouprave pretvorila se u praksu.
Makar je stara organizacija uprave i samouprave u dobroj mjeri zadrzana tokom prvih deset
godina Kraljevine SHS, postepeno dolazi do promjena. Drzavna vlast se pritom cesto vrlo

vjesto Kkoristila svim zakonodavnim moguc¢nostima koje je dotad imala na raspolaganju, ne

381 Centralisticki karakter upravnih organa na prostoru Banske Hrvatske u Austro-Ugarskom razdoblju je
najbolje formulirao kasniji ban Tomislav Tomljenovi¢ u svom govoru u Ustavotvornoj skupstini. ,,Hrvatski ban
imao je samo da pritisne na jedno elektri¢no dugme i njegova se volja izvrSila u najudaljenijem selu Hrvatske.
Ali pritisak odozdo na gore [tj. od gradana prema viSim vlastima] nije proizvodio nikakav efekat”. Lazar
MARKOVIC, Jugoslavenska drZava i Hrvatsko pitanje (1914-1928), Beograd, 1935., 215.

104



samo zakonima donesenim nakon 1918., nego i onima koji su doneseni za vrijeme Austro-
Ugarske monarhije, kako bi podredila upravu vlastitim interesima.

Za ostvarenje cilja unitarne i centralizirane drZave, tradicija samouprave, koja je
postojala iz Austro-ugarskog razdoblja, predstavljala je veliku prepreku, jer je na njenim
temeljima mogao biti razvijan koncept federalne drzave podijeljene na autonomne jedinice.
Politickim protivnicima centralisticke i unitaristicke politike, ¢ak i na odredenoj lokalnoj
razini, drZzavni organi nastojali su ograniciti pristup vlasti, dok je raznim metodama drzavna
vlast nastojala suspendirati ili ograniciti samoupravnu mo¢. Na poticaj rezima iz Beograda
drzavni upravni organi i na hrvatskim prostorima nakon ujedinjenja prihvacaju ovakav
obrazac ponaSanja te je njihova uloga kao benevolentne drZzavne nadzorne vlasti
transformirana u sferu kontrolora svih vidova politickog i upravnog rada na odredenom
podrugju.>8

Od pocetka postojanja zajedni¢ke drzave, Kraljevine SHS, javila se nedopustiva
tendencija zadiranja drzavne vlast u rad samouprava iz cisto politickih motiva, koja se
opravdavala procesom izjednacavanja zakonodavstva i stvaranjem jedinstvenog politicko-
upravnog okruzenja unutar cjelokupnog drzavnog teritorija. Ipak, bez demokratskog
konsenzusa, tj. potpore gradana ovakvim idejama, srediSnja drzavna vlast nasla se u poziciji s
koje je nametala svoju volju gradanima. U vremenu od 1918. do 1928. samoupravu mozemo
promatrati kao naslijedenu kategoriju, koja je 1921. prvim drZzavnim ustavom dobila status
ustavne kategorije, ali je sve viSe gubila svoje osnovne atribute. U to doba samouprava se
nasla u koliziji sa centralistickim i unitarstickim osnovama na kojima je pocivao Vidovdanski
ustav, a koje su jos jace dosle do izrazaja u vremenu Sestosije¢anjske diktature. Zato je rezim
nastojao samoupravne jedinice svih razina staviti pod svoju jacu kontrolu.

Nasuprot sredidnjoj drzavnoj vlasti, sklonijoj idejama centralizma i unitarizma, koju su
od 1918. do 1928. kontrolirali primarno radikalski i neki demokratski politicari kao
predsjednici vlada i istaknuti ministri, stoji, uz joS neke druge stranke, prvenstveno HSS. U to
doba HSS nastoji zastititi samoupravnu tradiciju hrvatskih zemalja od ovakvih nasrtaja
drZavnih upravnih vlasti — kroz o¢uvanje samoupravne poslovne kompetencije, nomenklature

I granica pojedinih jedinica. Istu tradiciju stranka je nastojala s vremenom postepeno prosiriti

32 Nekadasnji Veliki Zupan Zagrebacke oblasti Bogdan Stopar je 1929. priznao kako se koncept takve drZave,
koji je nametan od strane vladara i vlada u prvih deset godina postojanja Kraljevine SHS, pokazao potpuno
promadenim. Upozoravao je da bi se radi opstanka drZzavne cjeline ,,trebalo voditi ra¢una i o zasebnim kulturnim
i ekonomskim interesima pojedinih plemena i pokrajina, a prema tome dosledno i o zasebnim kulturnim i
ekonomskim interesima Hrvata i bivie Kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije. Naci pravu meru i granicu,
dokle se zasebni interesi moraju podvrgnuti zajednic¢kim interesima i dokle zajednica ba3 radi svoga odrZzanja i
harmonic¢kog Zivota mora napretka mora voditi raéuna o zasebnim interesima, zadaca je, koju treba resiti i koja
je upravo [...] sustina naSe danaSnje drzavne krize*. STOPAR, Hrvatsko pitanje, 9.
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u odredenim smjerovima te preuzeti na sebe brigu o Sto Sire odredenim samoupravnim
poslovima. Ipak, i nakon stvaranja predstavnickih tijela u oblastima, zbog neimanja
financijskih sredstava da one rjeSavaju i proSiruju svoje zadace, zatim kretanja unutar uskih
okvira odredenih im od strane drzavne vlasti te u konac¢nici moguénosti bavljenja manje
vaznih poslovima, oblasne su samouprave, kao i sve druge samouprave, bile svojevrsno
nezeljeno ¢edo drzavne vlasti i rezima koji ih je formirao. Dolaskom diktature bilo je jasno da

¢e do promjena i ha tom polju morati dodi.

I11. SESTOSIJECANJSKA DIKTATURA

Prvih deset godina postojanja Kraljevine SHS pokazala su sve negativne strane
parlamentarizma u jednoj novostvorenoj i nacionalno Sarolikoj drzavi. ,,Vidovdansko drzavno
ustrojstvo objektivno je bilo nelegitimno zato Sto nije uspjelo uspostaviti vladavinu prava,
zastititi prava pojedinca, izgraditi ozracje tolerancije i poStenja, poduprijeti istinsku jednakost
i jamgiti neutralnost drzave u pitanjima vijere, jezika i nacionalne kulture®.3% Britanski
veleposlanik u Beogradu, Howard William Kennard, u godiSnjem izvjeStaju na kraju 1928.
zapisao je kako je srediSnja drZzavna vlada ,,skandalozno zanemarivala potrebe uspostavljanja
odnosa izmedu sastavnih delova Kraljevine na novim osnovama, $to je u proteklih deset
godina dovelo do saznanja da nista viSe osim drasti¢ne revizije tih odnosa ne moze Kraljevinu
spasiti od sloma*.3* Paraliziranost sustava proizlazila je, izmedu ostalog, i iz nemoguénosti
ostvarivanja politickog konsenzusa, ako se istome uopce teZilo — prvenstveno radi veé
izgradenih nacionalnih pozicija te parlamentarnog Zivota u kojem su stranke s nacionalnim
predznakom igrale glavne uloge. Stranke na celu vlasti u drzavi (najéeS¢e NRS) u ovome su
razdoblju cesto jednostrano, bez ikakvog dogovora, nasilnim metodama nametale svoju volju,

Sto je samo dolijevalo ulje na vatru i poticalo nezadovoljstvo protivnika centralisti¢kih i

33 RAMET, Tri Jugoslavije, 119. Za dobar kra¢i pregled pitanja razvoja Kraljevstva, odnosno Kraljevine SHS
od 1918. do 1928. vidi: NIELSEN, One State, 37-122.

384 Zivko AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji: Godi$nji izvjestaji Britanskog poslanstva u
Beogradu 1921-1938, vol. 1., Zagreb, 1986., 499.

106



unitaristickih teznji vladajucih. Predvodnik protivljenja u hrvatskim krajevima bila je HSS, pa
je sukob dviju koncepata o izgradnje drzave, federalistickog i centralistickog, s vremenom na
pojavnoj razini ¢esto izgledao kao nacionalni Srpsko-Hrvatski sukob. Ipak, Sabrina Ramet s
pravom zakljucuje kako je ,,sindrom nacionalne politike®, koji se razvio iz vidovdanskog
sustava vlasti, bio ,nusproizvod i odraz temeljnog problema nelegitimnosti i
disfunkcionalnosti  sustava. Drugim rije¢ima, nacionalno pitanje nije bilo uzrok
disfunkcionalnosti sustava; upravo suprotno, disfunkcionalnost sustava stvarala je nacionalno
pitanje“.%8 U kompliciranoj politi¢koj situaciji do3lo je do ubojstva hrvatskih zastupnika u
Beogradskoj skupstini te smrti vode HSS-a Stjepana Radica 1928., Sto je samo produbilo
postojecu krize. Na sve ovo kralj Aleksandar je reagirao tako Sto je 6. sije¢nja 1929. proglasio
svoju osobnu diktaturu, u kojoj je preuzeo brigu za cjelokupnu situaciju u drzavi,
suspendirajuéi parlamentarizam i demokraciju na svim razinama.

Uvodenje Sestosijecanjske diktature rezim je opravdavao ugrozenoS¢u drzave. Radi
vlastite legitimacije rezimska propaganda je isticala ulogu naroda u suverenitetu te njegovo
oduSevljenje kraljevom proklamacijom diktature — jer se naglaSavalo kako vladar vlada
voljom naroda.®® Kralj Aleksandar je 6. sije¢nja 1929. izabrao preuzeti vlast u svoje ruke,
izbjegavajuci federalizaciju drzave, a isticu¢i njeno jedinstvo i jugoslavizam, makar ,,0staje
nejasno Sto je taj nedoreceni pojam njemu znacio. [S druge strane,] parlamentarizam
dvadesetih godina mu se ¢inio kao privilegija, ¢ije je odnose on imao pravo odrediti, a ne
svim silama cuvati“.3®’

Apologija Sestosijecanjske diktature je opravdavala nedemokratsko jedinstvo vlasti u
rukama vladara tako Sto je ,,najdirektnije izrazavala vjeru kako tek koncentracija vlasti kao

nuzna protivnost podjeli vlasti moze drZavu izbaviti iz krize u kojoj se ona ve¢ duZe vremena

35 RAMET, Tri Jugoslavije, 119.

386 | Sestosijecanjskoj proklamaciji ovo je bilo jako naglaseno u poznatoj recenici: ,,Nastupio je ¢as, kada
izmedu naroda i kralja ne moZe i vise ne sme biti posrednika®“. U daljnjem tijeku svoje proklamacije kralj
Aleksandar I. je istakao da je pod utjecajem ,,vapaja rodoljubnih narodnih masa“ shvatio da se ,,viSe ne moze ici
putem kojim se dosad iSlo®, jer on nije vodio konsolidiranju prilika u zemlji te njenom napretku. Najvecom
preprekom za daljnji razvoj drZave ocijenjen je ,,parlamentarni radi i sav nas politi¢ki zivot®. Isticuci kako je
parlamentarizam bio ideal Petra I., kao i njega samoga, kralj Aleksandar I. zapravo je nastojao pojacati sliku o
nemogucénosti parlamentarnog rjeSenja za krizu, navodeci uz to kako su svi pokusaji politickog sporazumijevanja
propali te da ne postoji nikakva nada u kompromis. Naravno, sve je ovo trebalo legitimirati diktaturu i ocrnjivati
dotadasnji parlamentarizam. SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 194.; Osim toga, kralj Aleksandar
je u nekoliko navrata tijekom diktature javno naglaSavao to poslanje njegova rezima od strane naroda. MoZda je
najbolji primjer za to upravo u proglasu koji je pratio njegovo ,,darivanje* Ustava gradanima 1931., jer se u
njemu spominju sintagme poput: ,,visoka nacionalna svijest i zdravo rasudivanje [naroda]“, ,,velika i Siroka
moralna pomo¢ naroda [nastojanjima rezima]“, ,,zdrava politi¢ka i nacionalna svest te iskustvo naroda“. Govori
Nj. Vel. Kralja Aleksandra Karadordevica |. Ujedinitelja, Beograd, 1991., 124,

37 John R. LAMPE, Yugoslavia as History: Twice there was a country, Cambridge, 1996, 164.

107



nalazila“.3%® Opravdavaju¢i nemoguénosti ostvarivanja participacije gradana u politickoj
vlasti, apologete diktature su isli tako daleko da su tvrdili da je demokracija samo dobro onih
nad kojima se vlada te da je malo vazna forma vladavine i u ¢ije se ime ona vr$i.® Uz ovo se
isticala i privremenost samog rezima, tj. njegovo ogranicenje na neodredeno, oc¢igledno krace
vremensko razdoblje, kako su isticali stranim novinarima na pocetku diktature novi premijer
Petar Zivkovié i sam kralj Aleksandar.®®® U tom kratkom vremenu trebala su se rijeSiti vazna
drzavna pitanja te potom prepustiti mjesto nekom drugom obliku upravljanja drzavom.3!
Ipak, situacija je bila potpuno suprotna. Rezim iz dana u dan sve viSe u¢vrséivao i preuzimao
kontrolu nad drzavom, namec¢uci svoju autokratsku volju iznad one svojih gradana, koje i
dalje nije smatrao doraslima da odlu¢uju o icemu.39?

Ukinuc¢e Vidovdanskog ustava i proglasenje diktature prihvatile su u prvi mah gotovo
sve politicke grupacije s oduSevljenjem, nadajuci se da ¢e rezim u kratkom razdoblju rijesiti
zapetljanu politicko-drustvenu krizu u kojoj se drzava nasla, da bi potom svu vlast vratio u
ruke parlamentarnih snaga.®®® Novine u hrvatskim krajevima su pisale kako je 6. sijecan;
»jedan korak naprijed, jer je stvorena baza sa koje se moZe raditi na ostvarenju hrvatskih
zahtjeva i u duhu politike seljacko-demokratske koalicije”.3** Pocgetni optimizam izrazio je i
novi predsjednik HSS-a Vladko Macek, koji je usporedio stanje u drzavi poc¢etkom diktature s
raskopcanim lajbekom, kojeg se sad moze na pravilan nacin zakopgati i stvoriti dobra drzavna
organizacija. Ocekivao je kako ¢e nova nepoliticka vlada, s kraljevom legitimacijom i
diktatorskim ovlastima, izvesti odredene promjene nabolje. U prvim danima svoga postojanja

Sestosijecanjski je rezim, oprezno i pomalo dvosmisleno davao do znanja kako c¢e izi¢i u

38 BACIC, ,,0 problematici podjele vlasti®, 437.

389 Milutin JOVANOVIC, Le Régime Absolu Yougoslavie instituté le 6 Janvier 1929, Paris, 1930., 85. Ovdje
valja uociti da je navedena apologetska knjiga Milutina Jovanovic¢a, s predgovorom poznatog pravnog struénjaka
i tadaSnjeg veleposlanika Kraljevine Jugoslavije u Francuskoj, Miroslava Spalajkovica, izdana samo u Parizu, a
nikada u Jugoslaviji. MoZe se pretpostaviti da je njena prvotna namjena bila opravdanje Sestosije¢anjskog
diktatorskog reZima u francuskim, ali i ostalim europskim politickim krugovima.

3%0 Usp. ,Izjava Predsednika Vlade stranoj Stampi“, Politika, 14. sijecnja 1929. i ,,Da bi sa¢uvao jedinstvo i
buduénost Svoje Kraljevine*, Politika, 17. sijecnja 1929.; Sam je kralj Aleksandar navodno rado parafrazirao
poznatog njemackog kancelara s konca 19. st. Otta von Bismarcka govoreci kako ,,postoji vreme kada se mora
liberalno vladati, no nadode opet vreme kada se mora diktatorski vladati, to je vreme i tu nema vjecnosti“. lvan
RIBAR, Politicki zapisi, vol. 11., Beograd, 1949., 64.

31 BACIC, ,,0 problematici podjele vlasti®, 439.; Robet William SETON-WATSON, ,, The Yugoslav
Dictatorship“, International Affairs, vol. XI, no. 1, Cambridge, 1931., 23.

392 Svi monarhokrati drZali su sebe odgajateljima svoje nacije i nesumnjivo su u startu pristupali tom ,,poslanju*
s odredenim elanom. Ciljevi njihovih diktatura na jugoistoku Europe u meduratnom razdoblju bili su
konsolidacija nacionalnih drzava i dovrSenje nacionalne izgradnje. Stoga su insistirali na nacelima etnicki i
kulturno homogenog, jedinstvenog drustva. SUNDHAUSSEN, ,,Die Konigsdiktaturen in Slidosteuropa“, 339-
340. Kraljevska diktatura u Kraljevini Jugoslaviji definitivno nije vodila dovoljno racuna o volji naroda kao ni
raznih nacionalno ve¢ diferenciranih skupina unutar nacelno jedinstvene drZave.

398 SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 245.

3% BOBAN, Svetozar Pribicevié¢ u opoziciji, 51.
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susret zahtjevima vodstva HSS-a.3% Ipak, odlukom Zagrebackog redarstva od 20. sijecnja
1929. krenulo se u sluzbeno raspustanje HSS i svih njenih organizacija.>®® Time je zapocelo
pasiviziranje ove stranke. S druge strane ni srpska gradanska politicka opozicija, ,,naviknuta
na parlamentarne metode borbe“, ,naucena da se mandati dobijaju od krune kao
personifikacije sistema“ te ,ispunjena strahopoStovanjem prema vladaru iz «narodne
dinastije»“ nije bila spremna da se suprotstavi diktaturi ikakvim ilegalnim metodama.3®’
Lijepo, makar malo pristrano opravdanje za nedjelovanje u doba proglaSenja diktature istakao
je Marko Kostrenci¢, opisujuéi kako ,,u tadaSnjem vrtlogu zbivanja i iz tadasnje perspektive
mi nismo bili u mogucnosti da postavimo ispravnu dijagnozu tog kraljeva koraka, niti smo
bili posve svjesni, kakva se to obmana dogodila [...]. Osuduju¢i doduSe napustanje
demokratskih nacela, a prihvacanje fasistickih metoda, mi smo ipak jedini spas jugoslavenstva
vidjeli u tom aktu kralja, koji je u «posljednjem ¢asu» trgnuo zemlju sa ivice ponora nad
kojim se ona nalazila“ 3%

Nakon pocetnog doba, u kojem se nije moglo procijeniti Sto diktatura donosi, doslo je
do svojevrsnog otreznjenja politickih voda i gradana u pogledu poslanja diktature. U to doba
rezim je ve¢ pristupio ukidanju svih politi¢kih stranaka i drustava pod njihovim utjecajem te
poceo zabranjivati sve organizacije s bilo kakvim nacionalnim i politickim obiljezjima.>*°
Njih su trebala zamijeniti razne ,,jugoslavenske” organizacije, tj. one koje su stajale na
pozicijama rezimske politike te su se zalagale za jedinstvenu unitarnu drzavu.*® Sva aktivnost
dotadasnjih politi¢kih stranaka je nakon toga utihnula, a njihova vodstva su podvrgnuta jakoj
policijskoj prismotri.*®® Ovakav postupak je tijekom idué¢ih nekoliko godina otezao
povezivanje vodstva tih stranaka s glasackom bazom, natjeravsi ih na trazenje raznih

alternativnih, pa ¢ak i ilegalnih metoda medusobne komunikacije.

3% Stoga je u sije¢nju 1929. ¢ak je do$lo do odredenih dogovora izmedu HSS-a i nove vlade, preko ministara
Zivkoviéevog kabineta, s kojima su HSS-ovci dotad imali dobre odnose. Kontakti voda HSS-a, Vladka Maceka i
Josipa Predavca, s ministrima Matom Drinkovi¢em i Otom FrangeSom, po svjedocanstvu HSS-ovaca doveli su
do dogovora prema kojem ,,dok se ne rijeSe krupna politicka pitanja“ nije trebalo do¢i do raspustanja op¢inskih i
oblasnih samouprava. Usp. BOBAN, Macek i politika HSS-a, vol. 1., 46. te STOJKOV, Opozicija u vreme
Sestojanuarske diktature, 79.

3% Razpustanje Hrvatske seljacke stranke*, Dom (Zagreb), 23. sije¢nja 1929.

%7 PETRANOVIC, Istorija Jugoslavije, vol. 1., 185.

398 KOSTRENCIC, ,,0d Habsburske monarhije do socijalisticke Jugoslavije*, 68.

39 Policijske vlasti su provele zatvaranje sredisnjica svih hrvatskih stranaka 20. sije¢nja 1929., 22. sije¢nja
zapecacene su sve stranacke prostorije u Ljubljani, a 24. sije¢nja i u Beogradu. AVRAMOVSKI, Britanci o
Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 614.

400 RAMET, Tri Jugoslavije, 122. Tokom 1929. reZim je zabranio i djelovanje nekih omraZenih udruZenja koja
su dotad zastupala stajalista jugointegralizma, poput Orjune ili Jugoslavenskog Sokola, kojeg je ubrzo zamijenio
Sokol Kraljevine Jugoslavije kao jedina dozvoljena (i ,,drzavno-poZeljna“) sokolska organizacija u drZavi.
NIELSEN, One state, 139, 193-208.

401 7a vise o ovome vidi: Bosiljka JANJATOVIC, ,,Svakodnevnica politicke elite u Zagrebu u razdoblju izmedu
dva svjetska rata“, Zbornik Mirjane Gross, Zagreb, 1993., 359-3609.
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Rezim je u prvo vrijeme nastojao centralizacijom moci i isticanjem uloge nove uprave,
iznutra reformirane, a od strane vlasti dodatno ucvrsc¢ene i legitimirane, voditi drZzavu. Stoga
ne iznenaduje Sto je vecina zakona koji su pratili proglasenje diktature iSla ka centraliziranju
vlasti, tj. njenom podredivanju srediSnjoj drzavnoj vlasti, dok su i svi samoupravni organi
stavljeni pod direktan nadzor MUP-a (¢ime je zabranjeno izrazavanje svih antirezimskih
sentimenata i na cisto lokalnoj, tj. komunalnoj razini). Tako je odmah u sijec¢nju proglasen
Zakon o ukidanju izbora narodnih poslanika za Narodnu skupstinu kojim je najviSe drzavno
zastupnicko zakonodavno tijelo ukinuto sve do formalnog povratka parlamentarizma 1931.
godine, dok je njegova vlast presla u ruke vladara.*®? Od tada su projekti zakona pripremani
bez uc¢esca javnosti i javnih rasprava iza zatvorenih vrata u pojedinim ministarstvima. Da bi se
zakonodavnom radu ipak dala odredena forma, koncem sije¢nja 1929. formiran je Vrhovni
zakonodavni savjet i komisije strucnjaka pri Ministarstvu pravde.*®® Vrhovni zakonodavni
savjet bio je savjetodavni organ predsjednika Ministarskog savjeta, a zadatak mu je bio da sa
struc¢ne strane pregledava, ocjenjuje nacrte zakona i uredbi izradenih u pojedinim resorima,
ispravlja ih te ih u kona¢noj verziji $alje Ministarskom savjetu i kralju na potvrdu.*®

Makar je 3. rujna 1931. kralj ,,darovao* gradanima novi Ustav, sustav vlasti se nakon
toga nije znacajnije promijenio.*®® Od dono$enja tog ustava drzava je iz otvorene diktature

uSla u pseudoparlamentarno razdoblje, doba ,,dirigirane demokracije® i prikrivene diktature, u

402 IMAMOVIC, ,,Normativna politika“, 57.

493 Vidi: ,,Zakon o Vrhovnom zakonodavnom Savetu i komisijama stru¢njaka pri Ministarstvu Pravde®,
Organizaciono zakonodavstvo [Themisova izdanja], vol. 1., Zagreb, 1929., 40-44.

404 Novi ban savske banovine®, Novosti, Zagreb, 11. sije¢nja 1931.; Bertold AJZNER, ,,Rad na izjednagavanju
zakonodavstva“, Milan Srski¢ (1880-1937), Sarajevo, 1938., 169-182. te ,,Zakon o ukidanju zakonodavnog
savjeta”, Obzor, 10. studenog 1931.; O radu VVrhovnog zakonodavnog savjeta, koji je trebalo biti ,,surogat
parlamenta“, nije ostalo puno toga sa¢uvano. Poznato je kako je on bio sastavljen od osamnaest pravnika i drugih
stru¢njaka iz citave drZzave te da je djelovalo od 31. sije¢nja 1929. do 30. studenog 1931. godine. lvan Ribar je
tvrdio kako je to tijelo u konacnici bez ikakve rasprave primalo zakonske prijedloge proslijedene im od strane
vlade. Dodvoravateljsku politiku VVrhovnog zakonodavnog savjeta Ribar je nastojao naglasiti opisujuci
izraZavanje zahvalnosti Josipa Silovic¢a, predsjedavajuéeg toga tijela i kasnijeg bana Savske banovine, ,,visokoj
vladi i njenom uzviSenom predsjedniku na milosti kojom je usrecio na$ narod i naSu zemlju donoseci ovako
savrdeni zakon®, §to bi uz buran pljesak u raspravi oko pojedinog zakona prihvatili ostali ¢lanovi ovoga tijela. Na
sli¢an su nacin uvijek dobro informirani britanski diplomati iz Jugoslavije ocjenjivali njegov rad, isti¢u¢i kako to
tijelo vrlo rijetko razmatra vazne mjere za poboljSanje stanja u drzavi te ,,se zadovoljava proturivanjem nizih
regulacija manjeg znacaja“. Usp. RIBAR, Politicki zapisi, vol. I1., 81. te NIELSEN, One State, 154.

405 Seton-Watson smatrao je da su postojala cetiri velika razloga radi kojih je kralj Aleksandar 1. u rujnu 1931.
gradanima Jugoslavije svojom novom proklamacijom doista darovao ustav. Prva je bila rastu¢e nezadovoljstvo
gradana dotadaSnjom politickom situacijom u drZavi, druga dolazak Velike ekonomske krize koja je poremetila
ekonomske kalkulacije reZzima i dovela do naglog osiromaSenja gradana, zatim je tu bila Zelja za velikim stranim
zajmom koja je povlacila pitanje stvaranja privlaénog okruzenja da ga doista Jugoslavija i dobije, te na kraju
primjer Spanjolske gdje je u travnju 1931. detroniziran Alfons XIII. i proglasena republika. Usp. SETON-
WATSON, ,,The Yugoslav Dictatorship*, 25-26. te STOJKOV, Opozicija u vreme Sestojanuarske diktature,
112.; O utjecaju dogadaja u Spanjolskoj 1931. na proglasenje Ustava u Kraljevini Jugoslaviji vidi vise u:
DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 60-61.
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kojem je i dalje vlast bila u rukama kralja i male grupice ljudi — poslusnika rezima.*’
Oktroirani ustav Kraljevine Jugoslavije iz 1931. bio je samo ,legalni smokvin list za
monarhisti¢ku diktaturu, koja je nakon njegova donoSenja nastavila po starom®, tim vise jer je
on ostao na snazi sve do Drugog svjetskog rata i vojnog raspada Kraljevine Jugoslavije.*%’

Cak i u prvo vrijeme nakon atentata na nosioca vlasti, kralja Aleksandra u Marseillesu
u listopadu 1934., nije doslo do korjenitijih promjena na unutarnjopolitickom planu. Nakon
ubojstva sve vladareve ovlasti neokrnjene su presle na tro¢lano Namjesnistvo, ¢ije je ¢lanove
kralj Aleksandar naznacio u svojoj oporuci, a koje je trebalo vladati do punoljetnosti njegova
sina, Petra Il. Na taj nacin je =zadrzan i kontinuitet nadmoc¢i egzekutive na
unutrasnjopolitickom planu. Tek su petosvibanjski izbori 1935. bili odredena prekretnica,
najvise radi toga Sto je po prvi puta nakon 1929. opozicija organizirano politi¢ki istupila te u
nedemokratskim uvjetima pokazala kako rezim u drzavi ima mnostvo protivnika. Nakon ovih
izbora na mjesto premijera 24. lipnja 1935. dolazi Milan Stojadinovi¢, iako opet voljom
samog vrha, tj. glavnog namjesnika, kneza Pavla Karadordevi¢a.*%®

Glavni elementi kojima je Sestosije¢anjski rezim uspio osvojiti i stabilizirati vlast u
svojim rukama 1929. bili su vojska i Zandarmerija, kao organi s mogu¢noS¢u primjene sile.
Kraljevske diktature u meduratnoj jugoistocnoj Europi bile su opcenito podupirane od strane
djela politickih i gospodarskih elita, vojnih krugova te birokratskog aparata u drzavi, koji je
gesto bio broj¢ano jak. Svim ovim grupama u interesu je bila jaka i u¢inkovita drzava.*®® Kralj
Aleksandar je stvorio diktaturu oslanjajuci se na drustvenu i politicku potporu vojske i njenog
komandnog kadra, ali i grupe vladarskoj kuci bliskih politicara, mahom radikala i demokrata.
Zatim je tu bila poslusna drzavna uprava, organi pravosuda i policije te pojedinci iz

gospodarskih krugova (dobrim dijelom Hrvati), kojima je odgovarala jedinstvena i jaka

406 peter RADAN, ,,Constitutional Experiment and the National Question in Interwar Yugoslavia“, Istorija 20.
veka, vol. XXIX., br. 3, Beograd, 2011., 32.

407 This document [...] was merely a legal fig leaf for the royal dictatorship, which continued as before®. Leften
Stavros STAVRIANQOS, The Balkans since 1453, London, 2000., 628.

408 Stojadinoviéevo doba na gelu drZzave pokazalo se kao razdoblje umanjenja pritiska dotadasnje diktatorske i
rezimske represije te postepene, ali ogranicene demokratizacije, makar ona nikad nije u potpunosti provedena.
Kona¢no, u Stojadinovi¢evo doba vladajuci vrh konacno priznaje postojanje tzv. ,,hrvatskog pitanja“, tj.
nacionalnog nezadovoljstva hrvatskog naroda stanjem u drzavi, iako ne dolazi do njegova rjieSavanja.*®® Vrlo
ograni¢ena demokratizacija drzave u doba Milana Stojadinovi¢a umanjila je represiju, ali ipak je to bio u
mnogim stvarima autoritarni rezim, tek nesto blazi prema politi¢kim protivnicima te od osobne diktature kralja
Aleksandra.*®® Elementi Sestosijecanskog reZima su ostali vidljivi do kraja postojanja Kraljevine Jugoslavije
1941., ili u hrvatskim krajevima bar do formiranja Banovine Hrvatske 1939. godine. Na podru¢ju uprave od
1935. do 1939. ipak nije doSlo do gotovo nikakvih vecih promjena u odnosu na razdoblje diktature. Dapace, kao
Sto ¢emo kasnije vidjeti, zadrZani su organizacijski sustavi, a donekle i nacini rada koji su tada oblikovani, Sto je
ocito u dobroj mjeri odgovaralo Stojadinovicevu rezimu. Odredene promjene ipak su bile jasno vidljive u
postupcima tih istih organa, jer se osjecalo odredeno popustanje te se iskazivalo viSe razumijevanja u odnosu na
prijaSnja razdoblja.

409 SUNDHAUSSEN, ,,Die Konigsdiktaturen in Stidosteuropa“, 339.
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drzava radi vlastitog ekonomskog prosperiteta.*!® Tako su se okupile ¢itave skupine politi¢ara
bliskih dvorskim idejama, koji su u diktaturi postajali ministri i tvorili vlade.

Ubrzo se pokazalo kako je ,,drustveno-politicka osnovica rezima bila suviSe uska i
heterogena“, tj. da diktatura nema potporu $irih slojeva gradana.*'! Unato¢ projiciranoj slici o
samouvjerenosti i smjelosti prema potrebama rjeSavanja drzavne krize, ve¢ sredinom 1929.
britanski diplomati u Kraljevini SHS su procjenjivali kako vladar gubi doticaj sa stvarnos¢u
politicke situacije u kojoj se drZava nalazi, a drzavni ministri nastavili su se pona$ati kao i
njihovi prethodnici u istim stolicama.*!2

Vanjskopoliticki saveznici Kraljevine Jugoslavije primili su vijest o uvodenju
diktature sa zadovoljstvom, gotovo uopcée ne isticu¢i u prvi mah svoje nezadovoljstvo
neparlamentarnim nac¢inima vladanja, kakvih je bilo pregrst u drzavama meduratne Europe,
ve¢ optimisticno smatraju¢i kako ¢e doista doc¢i do stvaranja dobro poslozene, jedinstvene
drzave.*? Gradani Kraljevine SHS/Jugoslavije, u izostanku jace ideolodke dimenzije kraljeva
manifesta, pod utjecajem jake apologetske novinske masinerije novog rezima, ali i razocarani
cestim politickim krizama i medustranackim sukobima, u prvo vrijeme su se ponadali kako ¢e
doista doci do unutarnje stabilizacije drzave i poboljSanja drustvenih i gospodarskih prilika u

njoj.** U vrlo kratkom roku ovo se misljenje promijenilo.*® S druge strane, neposredno

410 R, W. Seton-Watson i jugoslaveni, vol. 1., 195.; CIPEK, ,,«Stoljeée diktatura» u Hrvatskoj*, 290.; CIPEK,
,.Die kroatischen Eliten und die Kénigsdiktatur*, 552-553.; DOBRIVOJEVIC, Driavna represija, 55.; Branko
PETRANOVIC, Istorija Jugoslavije 1918-1988, vol. |., Beograd, 1988., 178.; Hrvatski kipar Ivan Mestrovi¢
razgovarao je pocetkom 1929. se kraljem Aleksandrom |. Karadordevi¢cem. Makar je kralju jasno dao do znanja
kako bi njegov korak (proglaenje diktature) drZavi ,,mogao donijeti ozdravljenje®, MeStrovi¢ je ipak izrazio
,»Zebnju“ radi osoba koje je vladar izabrao da provode njegove odluke. ,,Ona [vlada] mi izgleda kao kad bi netko
htio da uvede krs¢anstvo, pa uzeo hodZe za taj apostolat®. Vladar se, navodno, na ovu Mestrovi¢evu napomenu
nasmijao te odgovorio kako je uzeo ,,5to mi se naslo pri ruci i Sto ¢e me, drzim, slusati, a ako me ne bi slusali,
lako ¢u ih zamijeniti*. MESTROVIC, Uspomene, 186-187.

411 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 55.

412 NIELSEN, One state, 162.

413 Brigit FARLEY, ,,Aleksandar Karadjordjevi¢ and the Royal Dictatorship in Yugoslavia“, Balkan Strongmen
(ed. by Bernd J. Fischer), London, 2007., 73.; DOBRIVOJEVIC, Dr7avna represija, 51.

414 SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 195.; NIELSEN, One state, 132-133.; DOBRIVOJEVIC,
DrZavna represija, 51-53.

415 S prolaskom vremena, medu gradanima se sve jasnije oblikovalo misljenje o stanju u drZavi. Ve¢ u travnju
1929. MUP Kraljevine SHS je dostavio Velikom zupanu Zagrebacke oblasti na znanje jedan vrlo indikativni
izvjeStaj anonimnog autora, u kojem su dosta dobro opisane prilike u to doba u hrvatskim krajevima: ,,U
Hrvatskoj do sada se nije moglo opaziti nikakva promena po kojoj bi se moglo zakljugiti, da su Siroke mase
zadovoljne sa sadanjim stanjem. U prvi mah nastalo je doduSe neko olakSavanje i vjerovalo se da ¢e ova brzo
popraviti stanje stvoreno rastrovanim partijskim borbama, ali vladi to, prema misljenju hrvatskih seljaka nije
uspelo, niti oni smatraju da ¢e uspeti. Najvece nezadovoljstvo kod Radi¢evaca vlada zbog raspustanja politickih
partija, jer su Radicevci svoju partiju smatrali, kao ¢isto nacionalnu, a ne kao politicku. Sem toga partija je bila
vezana za ¢itav niz drugih, privrednih i kulturnih organizacije, ¢iji je rad zbog raspustanja partije paralizovan.
Seljaci sa velikim podezrenjem gledaju na razvoj prilika i ne veruju, da se radi za dobro hrvatskog seljaka, nego
se na Srbe joS uvek gleda sa nezadovoljstvom, pa ¢ak i sa mrznjom. Animozitet izmedju Srba i Hrvata jos je
uvek jak i seljaci Srbi i Hrvati medjusobno nemaju nikakvog kontakta, pa ni u krajevima gde pomeSani Zive.
Seljaci su ocekivali poresko rasterecenje i to jedino moglo bih umanjiti nezadovoljstvo. Interesantno je, da
seljaci gledaju na raspustanje Oblasnih Skupétina kao na atak na svoju — hrvatsku — slobodu, dok je raspustanje
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nakon 6. sije¢nja rezim je vrlo vjeSto ovladao cjelokupnim medijskim prostorom unutar
drzave, ¢vrsto nadziruéi pisanje svog tiska te Sirenje vijesti opéenito.*'® Cijeli proces strogog
nadzora tiska nije mogao pro¢i nezamijeceno, osobito medu redovima stranih novinara,
publicista i diplomata koji su sa protokom vremena situaciju u Jugoslaviji poceli otvoreno
oznacavati kao diktaturu.

Rezim je malo mario za vanjske kritike, koje nisu imale mo¢ da iSta promjene.
Dapace, odlucio je ne dopustati ikakve, pa ¢ak i nenamjerne ili benevolentne kritike svoga
rada.**” U rujnu 1930. premijer Petar Zivkovi¢ odlugio se na neki nacin obra¢unati sa onima
koji su isticali nemogucnost javnog izrazavanja bilo kakvih ideja s kojima se Sestosijecanjski
rezim nije slagao. Premijer je jednom snaznijom izjavom javno istakao kako se vlast nece
mijeSati u ,,opravdanu kritiku“ rada njenih ¢inovnika u novinama. Ipak, naglasio je kako se
svaki kriti¢ar u iznosenju stava nalazi ,,pod licnom odgovornos¢u za istinitost iznosenja“.48 Iz
razloga Sto je drzavni vrh opet bio arbitar toga Sto je istinita i dopusStena, a $to neistinita i
nedopustena kritika, u konacnici se i dalje nitko nije usudio ni na koji na¢in iskoristiti ovako

odredenu mogucnost kritike.

I11. 1. Vladar kao izvor i srediSte sve (upravne) moéi u drzavi

Odmah po proglasenju diktature, koju je pratila suspenzija Vidovdanskog ustava,
javila se potreba stvaranja prakti¢nog zakonodavnog uporista za kraljevo preuzimanje sve
vlasti u drzavi. Ve¢ je prvoga dana diktature, 6. sije¢nja donesen Zakon o Kraljevskoj vlasti i

o Vrhovnoj drzavnoj upravi. Ovaj zakon je postao nadomjestak za ustav i vrhovni

parlamenta naiSlo na odobravanje. Hrvatske mase gledale su na oblasne Skupstine kao na svoje slobodne
institucije, sa kojima je seljak u direktnom kontaktu i preko kojih ¢e izdejstvovati svoja prava i nezavisnost od
Srbije i Beograda. Jednom rije¢ju ono potrnulo nezadovoljstvo nije prestalo, ma da se u prvi mah, poslije 6.
januara osetila neka promena*. Dopis MUP-a KSHS VZZO-u od 8. travnja 1929. HDA, PS, 1487.

418 RIBAR, Politicki zapisi, vol. 1., 53-54.; Za propagandno djelovanje prorezimskog tiska vidi npr.: Milan
MARJANOVIC, ,,Posle 6 januara“, Zbornik Jugoslavije: Njenih banovina, gradova, srezova i opstina, Beograd,
1931., 47. ili ,,Narod pozdravlja odu3evljeno Manifest Njegovog Veli¢anstva Kralja“, Politika, 10. sije¢nja 1929.
417 Pritom je indikativan primjer s ¢asopisom Nova Evropa, oko kojeg su se okupljali liberalni, projugoslovenski
orijentirani intelektualci, koji su u sijecnju 1929. kritizirali uvodenje diktature jer je ukinut ustav, ali ih se s druge
strane ,,neobi¢no bolno dojmila otsutnost pojma i reéi «jugoslovenstvo» i «Jugoslavija», koji — dobro shvacéeni —
u svakom slu¢aju znace podlogu i prvi stepen za izgradnju [...] drZzavne celine novim putevima i novim
metodama*. Ubrzo je glavni urednik ¢asopisa, Milan Curgin, izveden pred sud. Makar na kraju nitko nije
osuden, Nova Evropa se nasla pod prismotrom rezima. Sam Curéin se branio kako je samo nastojao raditi u duhu
vladareva manifesta, tj. kako izmedu kralja i naroda sada nije trebalo posrednika, te da se na neki nac¢in odazvao
na poziv da gradani suraduju direktno s vladarom. Usp. Zagrebacki ¢lanovi Radnog Kola Nove Evrope (lvan
Mestorvi¢, Laza Popovié, Ivo Politeo, Ivo Belin, Milan Cur¢in), ,,Novo stanje*, Nova Evropa, knj. XIX (1929.),
br. 2., 39-40. te NIELSEN, One State, 128-129.

418 Usp. ,,Dozvola kritike drZavnih organa uz licnu odgovornost“, Obzor, 17. rujna 1930.; ,,Za pravilnu primenu
zakona o Stampi“, Politika, 17. rujna 1930. te AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 644 i
674.
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zakonodavni oslonac, po kojem su proglaSavani svi zakoni i po kojem je vlast upravljala u
razdoblju od 6. sijecnja 1929. pa do proglaSenja Oktroiranog ustava 3. rujna 1931. godine. Po
Zakonu o Kraljevskoj vlasti i 0 Vrhovnoj drzavnoj upravi (dalje: ZKV) drZava je deklarirana
kao nasljedna monarhija, ¢ime su suspendirana druga dva vazna pojma koja su stajala u
Vidovdanskom ustavu, tj. da je parlamentarna i ustavna.**® Da je vladar ukinu¢em ova dva
pojma postao ,,nosilac sve vlasti u zemlji“ doslovno je potvrdivao idu¢i ¢lan ZKV-a.#?° Makar
je u diktaturi vladar oznacen kao izvor sve vlasti u drzavi te kao voditelj upravne vlasti u
drzavi, a time i kao odraz jedinstva uprave u jednoj osobi, on je zapravo obavljao vrlo mali
dio upravnih poslova, prepustajuéi izravno vodenje uprave nizim organima.*?!

Upravna vlast se dijelila na pojedine resore, za koja su bila oformljena ministarstva.
Kralj je zapravo vrsio upravnu vlast preko voditelja tih resora odgovornih isklju¢ivo njemu, tj.
ministara koje je samostalno postavljao i smjenjivao. Na taj nacin vladaru su posredno bili
pod¢injeni i svi drzavni sluzbenici, nadleStva i ustanove koja obavljaju upravne funkcije u
Sirem smislu te rijeci.*?? Vladar je bio i glavni kontrolor zakonodavnog rada, jer je tek nakon
njegova potpisa svaki drzavni zakon ili ministarska uredba dobivao pravovaljanost.*?® U
takvom sustavu kraljeva rije¢ i Zelja je bila naredba svim podredenim organima — kralj je
mogao narediti ministru, ministar banu, ban opet kotarskom poglavaru, a kotarski poglavar
op¢inskom nacelniku koji je nadlezan za upravu na najnizoj, mjesnoj razini. Makar se u praksi
vladar tek iznimno direktno mijeSao u upravu, prepustajuci je ministrima, u prvo doba prije
svega premijeru Zivkovi¢u, lvan Beuc s pravom zakljuduje kako je na ovaj nagin stvoren
sustav u kojem kraljev utjecaj ,,seze sve do sela u Jugoslaviji“.*?* U praksi je direktan ili
indirektan utjecaj vladara na upravne organe u drzavi bio velik. Kralj Aleksandar je ocekivao
da ga ministri redovno obavjeStavaju o svim vaznijim dogadajima u zemlji, on je on bio taj

koji je odredivao kojim ¢e smjerom drzavna uprava djelovati, a njegova rijec bila je naredba

419 Usp.: § 1. ZKV, Zhirka Sluzbenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929., 1. i § 1. Ustava Kraljevine SHS. Ustav
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 3.

420 pg daljnjim odredbama istog zakona navodilo se kako vladar izdaje i proglasava zakone, postavlja drzavne
sluzbenike i daje vojne ¢inove, vrhovni je zapovjednik vojne sile, on daje ordene i druga odlikovanja, vrsi
amnestiju za sve krivice, vrsi pomilovanja, predstavlja drzavu u svim njenim odnosima prema drugim zemljama,
progla3ava rat i zakljucuje mir. § 2-4. ZKV, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929., 1-2.; CEPULO,
Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu, 272.

421 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 122.; Drugi autori se ne slazu s ovim objadnjenjem, isti¢uéi kako je
uvodenjem diktature Aleksandar I. postao drza¢ sve modi, ali ne i njen izvor. Razlika je iznimno bitna, jer se
zbog nepriznavanja vladara kao izvoriSta moc¢i Sestosijecanjska diktatura ne moZze proglasiti autokratskom.
GRAHAM, ,,The 'Dictatorship' in Yugoslavia“, 457.

422 Usp. § 15. ZKV, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929., 4.; § 27. i 77. Ustava KJ. Ustav Kraljevine
Jugoslavije, Zagreb, 1931., 5, 10.; KOSTIC, Administrativno pravo, vol. |., 121-124.

423 Usp. 8§ 6. i 16. ZKV, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929, 2, 4.

424 BEUC, Povijest drzava i prava, 160.
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za sve podredene. Dapace, on sam je u nekoliko navrata sudjelovao na sjednicama vlade, iako
ukupno gledano priliéno rijetko.*?®

Sestosije¢anjska diktatura ojacala je formalni te uz njega razvila i neformalni, ali kruti
hijerarhijski sustav vlasti, u kojem je nizi organ uvijek odgovoran visem, koji mu muze uvijek
I naredivati, dok sve razine vlasti rade neovisno o volji gradana. Time se stvorilo okruzenje u
kojem je niZi organ uvijek je bio odgovoran visem, koji mu je mogao naredivati, dok su sve
razine vlasti radile neovisno o volji gradana. U centraliziranom i vertikalno subordiniranom
upravnom aparatu ,vlada je imala ulogu svojevrsne direkcije sa ovlaStenjima glavne
neposredne naredbodavne i nadzorne instance. [...] Monopol vodenja drzavnih poslova, ¢ak i
ekskluzivno pravo bavljenja politikom pripalo je najviSim organima rezima, ¢iji je osnovni
ideal — prema sluzbenim tumacenjima — bio univerzalna unitarizacija jugoslovenske
zajednice” 42

Ovakvim zakonodavnim postulatima u diktaturi je prema nekim autorima doslo do
punog izrazaja koji je politicki ideal samog kralja Aleksandra, a to je bila ,,apsolutisticka
monarhija sli¢na ruskom samodrzavlju“.*?” Nakon razdoblja neustavne vladavine (sijecanj
1929.-rujan 1931.), kralj Aleksandar je, ocigledno popustaju¢i pod vanjskopolitickim
pritiscima, ali i razocaran sporim tempom ostvarivanja (tj. neostvarivanja) nacionalnog
jedinstva i nezadovoljstvom stanovnika u prvih tridesetak mjeseci diktature, odlucio 3. rujna
1931. gradanima ,darovati* novi Ustav.*?® lako se veé prije rujna 1931. i proklamiranja
Ustava najavljivao prelazak drzave na demokratski i ustavni ,,nacin rada“, gradani opet nisu
bili nimalo konzultirani pri donoSenju Oktroiranog ustava. Doista, on je vise nego
Vidovdanski ustav ojacavao poziciju vladara u drzavi, dopustajuci samo formalan povratak
parlamentarizma.*?® Kriti¢ari Ustava iz 1931., poput Svetozara Pribic¢eviéa, isticali su kako je
prema tom temeljnom zakonu ,,narod jedno nista, pojedinac je rob, a sva drzavna vlast
skocentrisana je u rukama, koje su potpuno nezavisne od narodne volje“.**° Osim toga, ostali
su i dalje u primjeni svi represivni zakoni doneseni u prijasnjem razdoblju, koji su,

paradoksalno, cesto potpuno proturjecili liberalnim nacelima istaknutima u ustavu.*3

425 Obicno su takve sjednice ipak imale odredeni izvanredni i svecaniji karakter, poput one 6. sije¢nja 1929.,
kada se obratio ministrima prve vlade koju je samostalno sastavio, prilikom proslave Nove 1930. godine, itd. U
vremenu od sije¢nja 1929. do kraja prosinca 1931. odrZane su 53 sjednice vlade, a za viSe o njima vidi: Zapisnici
sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije 1929-1931. [priredili Ljubodrag Dimi¢, Nikola Zutié i
Blagoje Isailovi¢], Beograd, 2002.

426 SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 194.

427V, V. ZELENJIN, , Kralj Aleksandar Karadordevi¢“, Zarobljenici nacionalne ideje, Beograd, 1996., 137.
4286 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I1., 9.

429 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 59-61.

430 Syetozar PRIBICEVIC, Pogledi na stanje u Jugoslaviji i njenu buducnost, Zagreb, 1931., 14.

41 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 66.
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Oktroirani ustav stvarao je privid kako je rezim ¢vrst i ne strahuje od obnove ustavnih prava,
kako je jugoslavenska ideja pobijedila, kohezija zemlje osigurana, dok je posebna briga
posveéena ocuvanju kraljeve osobnosti kao vezivnog elementa cjelokupne drzavne vlasti.*®

Kralj je i dalje ostao izvoriSte sve mo¢i u drzavi, ,zato¢nik narodnog jedinstva i
drzavne cjeline®.** Poslije dono3enja Ustava kraljev poloZzaj se tek neznatno promijenio u
odnosu na razdoblje otvorene diktature. MoZemo rec¢i kako je prema Oktroiranom ustavu
vladar je bio ,,svima nadreden, a nikome podreden®.*** Valja naglasiti da je ovakav vrhovni
polozaj vladar dobrim dijelom imao ve¢ u Vidovdanskom razdoblju te su nove odredbe samo
svojevrsni nastavak istoga nacela, s time da je vladareva cjelokupna osobnost ipak je
izdignuta na visu, ustavnu razinu, gdje je postala srediSte i izvor sve vlasti: i zakonodavne, i
sudske i izvrne moéi u drzavi.**® Po Oktroiranom ustavu niti jedna od vlasti nije mogla
djelovati bez kralja. On je potvrdivao i proglaSavao zakone, sazivao i zakljuc¢ivao sjednice
Narodne skupStine i Senata, a mogao je pojedini saziv po svojoj volji i raspustiti. Kralj je
imao pravo zakonske inicijative, pa ¢ak i odluc¢ivanja o sudbini zakonskog prijedloga koji nije
prihvacen u oba parlamentarna tijela, a u izvanrednim situacijama mogao je i samostalno
donijeti zakon.**® Uz njega jedino je Ministar unutradnjih poslova raspolagao ovlastenjima da
samostalno donosi zakone, uredbe i naredbe. Ipak, je istog ministra kralj mogao u svakom
trenutku smijeniti kad god mu se prohtije.**’

Stvaranjem Narodnog predstavniStva (Narodne skupstine i Senata) za narod, ali i za
medunarodnu zajednicu, trebao se stvoriti osjecaj ustavnog Zivota i u¢estvovanja gradana u
odlugivanju.*® Ipak, oba zakonodavna doma stvorena 1931. zapravo su bila liseni svog
~ugleda, vlasti i slobode“.**® Tako je u doba prikrivene diktature kao iskvareni surogat pravog

demokratskog parlementarizma stvoren pseudoparlamentarni sustav. U njemu se pokazalo da

432 Isto.

433 § 29, Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, Zagreb, 1931., 5.

434 BACIC, ,,0 problematici podjele vlasti*, 437.; Za razliku od nedemokratskog sustava vladavine, u monarhiji
s pravim parlamentarnim sustavom ,,Kralj vlada, ali ne upravlja“. Dragoljub ARANDELOVIC, Drzavno
uredenje kod nas, Beograd, 1940., 6.

435 Dejan MIKAVICA, ,,0 ustavima Srbije — Od VoZda Karadorda do Mitrovdanskog ustava Republike Srbije*,
IstraZivanja, vol. XVII., Novi Sad, 2006., 59.

436 Usp. § 29., 32., 63., 64., 116. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 5-15.;

437 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 98.

438 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. II., 11.

439 PRIBICEVIC, Diktatura kralja Aleksandra, 138.; U svom govoru zajednicki okupljenim senatorima i
narodnim poslanicima 18. sijecnja 1932. vladar je istakao ciljeve koje je on postavio za rjeSavanje zakonodavnim
tijelima, koja su se prvi puta sastala nakon dono3enja Ustava. U svom odgovoru na ovaj kraljev govor,
nazvanom Adresa, ¢lanovi Narodne skupstine i Senata zajedno su se obvezali nastaviti kursom koji odredi viadar
i od njega postavljena vlada. Usp. ,,Besedu” vladara od 18. sije¢nja 1932.. Stenografske beleSke Narodnog
predstavniStva Kraljevine Jugoslavije, god. 1., knj. 1, Beograd, 1932., 2-5. te ,,Adresu“ ¢lanova Narodnog
predstavniStva od 25. sije¢nja 1932. Stenografske beleSke Narodnog predstavnistva Kraljevine Jugoslavije, god.
I, knj. 1, Beograd, 1932., 8-12.
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drzavna vlast ,,«savjetuje birace» raznim «balkanskim metodama», i dobiva poslusnu ve¢inu
po svojoj zelji“.*% Time se ustavom osiguravalo da radom oba zakonodavna doma
~dominiraju oni elementi koji su odani njegovoj [kraljevoj] politici*.44

Sudsku su vlast vrsili sudovi u kojima su suci sudili isklju¢ivo po zakonima, ali su
presude donosili u ime vladara.*? Kralj je i nakon 1931. imao odredena neposredna prava
vlasti — pravo postavljanja ¢inovnika i davanja vojnih ¢inova, davanja ordena, predstavljanja
drZzave u njenim odnosima sa stranim drZzavama, vrhovnog zapovijedniStva nad vojskom te
raspuStanja parlamentarnih tijela i banovinskih vije¢a.**® Za sve ostale akte iz vladareve
nadleznosti bio je potreban prijedlog i potpis odredenog resornog ministra, koji je preuzimao
odgovornost za akt u pitanju. Ministri su po Ustavu iz 1931. bili odgovorni isklju¢ivo viladaru,
a ne vladaru i Narodnoj skupstini, kako je stajalo u Ustavu iz 1921. godine.*** Ministri su
postavljali drzavne sluzbenike u svom resoru ili su barem prije vladara potpisivali ukaze o
njihovom postavljanju, koje je potom on svojim potpisom potvrdivao. Ministri su bili i jamci
da ¢e se proracunski rashodi u odredenom resoru poStovati, a njihove su funkcije bile
politicke i administrativne naravi. U nadleznost ministara, svakog za svoj resor, stavljeni su
poslovi oko organizacije podc¢injenih im drzavnih vlasti, vrhovno vodenje cjelokupne drzavne
administracije i vrhovni nadzor nad upravnim vlastima i organima, zatim pripremanje
zakonskih prijedloga, kao i poslovi koji su posebnim zakonima stavljeni u direktnu
ingerenciju pojedinog ministra.**® Neposredno ispod ministara bili su banovi kao predstavnici

drZavne vlasti, ali i samouprave u banovini, o kojima ¢e bit viSe rijec¢i kasnije.

I11. 2. Zakonodavni rad i propagandno ,,poslanje* Sestosije¢anjskog rezima

Sestosije¢anjska diktatura u svom podetku opredijelila se proglasiti vise problema
glavnim smetnjama normalnom razvoju drzave te je rezim deklaratorno odmah pristupio
njihovom rjeSavanju, a sve u cilju drustveno-gospodarske stabilizacije drzave. Ciljevi nove
vlasti iskristalizirali se u mjesecima koji su uslijedili nakon proglasenja diktature, postajuci
tako okosnica rada nove vlade. Sest dana po uvodenju diktature premijer Petar Zivkovi¢

istakao je reformu administracije, zakonodavnu ,,0bnovu i izgradnju®“ drzave, sanaciju

440 BACIC, ,,0 problematici podjele vlasti, 448.; ARANDELOVIC, Drzavno uredenje kod nas, 14.; Za vise 0
pseudoparlamentarizmu vidi: Ferdo CULINOVIC, Jugoslavija izmedu dva rata, vol. I1., Zagreb, 1961., 33-37.
441 Rhys J. DAVIES and Ben RILEY, The Croats under Yugo Slavian Rule, s. I., 1932., 16.

442 Usp. § 28. i 100. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 5., 13.

443829, 31. i 93. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 5, 12.

444 Usp. 8§ 91. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 26. i § 77.
Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 10.

445 8 2. Zakona o uredenju vrhovne drzavne uprave. Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXI1I, Split, 1933, 2.
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financija te unitaristicko ,,postizanje punog duhovnog jedinstva Srba, Hrvata i Slovenaca* kao
glavne ciljeve vlade, naglasivsi kako se u toku tri do cetiri mjeseca predvida potpuno
ujednacavanje svog zakonodavstva u drzavi, ¢ime je konac¢no trebalo nestati Sest partikularnih
pravnih podruc¢ja.**® Mnogi od ciljeva rezima ipak su bili samo deklarativni, dok su drugi
ugleda i snage drzave®, Stogod to znacilo. S druge strane, drZzavna vlast je isticala kako radi na
razvoju gospodarstva, pa je njena aktivnost trebala osigurati privredni uzlet Kraljevine. Ve¢ 6.
srpnja 1929. Ministar financija Stanko Svrljuga je na sjednici vlade izjavio kako je
»reorganizacija administracije, zavodenje zakonitosti, reda i mira u zemlji, izjednacavanje
zakonodavstva®“ stvorilo preduvjete za privredni preporod zemlje koji ¢e uslijediti.**” U
svakom slucaju, potraga za modernoS¢u jest bila jedna od glavnih odlika Sestosije¢anjskog
rezima.*8
U osnovi mozemo razlikovati ¢ak cetiri cilja koja si je postavio Sestosijecanjski rezim:
stvaranje sustava monarhistickog apsolutizma, zatim ucvrSéenje centralizma, ocuvanje
postojeceg gospodarskog i politickog poretka te odrzavanja drzavnog i stvaranja nacionalnog
jedinstva.**® Nacionalno jedinstvo se odnosilo na identitet i nacionalnu koheziju drustva, dok
je drzavno jedinstvo za cilj imalo prvenstveno ocuvanje teritorijalnog integriteta drzave.*>°

Neoptere¢en demokratskim konsenzusom, rezim se doista utopisticki zanosio idejom
da ¢e umjetnim putem, preko zakona koji bi tretirali sve gradane jednako, a koji su trebali biti
sastavljeni u duhu drZavnog i nacionalnog objedinjavanja, u kracem roku uspjeti iz svijesti
gradana izbrisati posebne ,plemenske® ideje, tj. nacionalne osjecaje te razviti svijest o
pripadnosti jedinstvenoj jugoslavenskoj naciji. U konac¢nici on se u toj zakonodavnoj izgradniji
nacije i drzave nakon nekoliko godina iscrpio.*!

Mnogi od novoprogladenih zakona pokazivali su se nepotpunima, nejasnima i
opsegom velikima. Kako ih je uz to bilo i veliko mnostvo, obi¢ni gradani, ali i upravni organi,

teSko su se snalazili u njima.*®? Potpuni prelazak na neki drugi sustav upravljanja drzavom

46 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 95.

447 Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 83.

448 SEKELJ, ,,Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft®, 506.; Za vise o uvodenju i karakteru
Sestosijecanjske diktature s obzirom na njene modernisticke ciljeve vidi: Jure GASPARIC, ,,Uvedba diktature
Kralja Aleksandra“, Prispevki za novejSo zgodovino, vol. XLVI, br. 1, Ljubljana, 2006., 241-254.

49 IMAMOVIC, , Normativna politika“, 58.

450 NIELSEN, One State, 127.

451 Dobru su ocjenu tom naporu dali britanski diplomati u Jugoslaviji, koji su bili misljenja kako vlada pocetkom
diktature pretjeruje u zakonodavnoj revnosti, ,,zanemarujuéi tako vazne i urgentne stvari. DOBRIVOJEVIC,
DrZavna represija, 95-96.

452 pravni stru¢njak Milan Blaskalin je objasnjavao kako se pri donosenju mnogih zakonskih propisa, u kojima se
odredivala nadleznost op¢ih upravnih vlasti, nije uvijek vodila dovoljna paznja da se jasno odrede njena prava
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ipak nikad nije ostvaren, unato¢ odredenoj demokratizaciji koja, kao Sto smo rekli, dolazi
1935. s vladavinom Milana Stojadinovi¢a. On potiho odbacuje Sestosije¢anjski vrhovni cilj
nasilne izgradnje jugoslavenskog nacionalnog jedinstva te sve viSe istice modernizaciju na
svim drustvenim i ekonomskim poljima kao glavnu garanciju o¢uvanja i napretka drzave.*>
Hrabreci se brojem formalnih zakonodavnih promjena, drzavni vrh je doista smatrao
kako ¢e svojom pojacanom aktivnoSéu i bez prepreka dotadasnjeg parlamentarnog sustava
Kraljevina SHS/Jugoslavija procvasti u svim pogledima. Rezim nije shvacao kako je drzavna
pravna organizacija samo forma, a da je sadrzaj drzave narod te da doista treba provesti
mnoge reforme, ali u interesu naroda. Moderna drzava nije mogla biti sama sebi cilj, nego,
kako su to isticali pravni stru¢njaci tijekom tridesetih godina, ,,najracionalnije sredstvo za
zadovoljavanije drustvenih potreba“.*>* ReZim se ipak postavljao iznad volje tog istog naroda,
ponaSajuci se prema njemu paternalisti¢ki, kao da sam narod ne zna Sto je dobro za njega.
Sestosijecanjski vlastodrici su se pokazali izrazito nevjedtim, ne samo u vodenju
drzave na dnevnoj razini, ve¢ joS vise u stvaranju jedinstvenog nacionalnog identiteta.
Prepreke tome su u glavnom lezale u nakupljenom nacionalnom nezadovoljstvu stanjem u
drZavi, zatim u nerjeSavanju, pa ¢ak i teSkom pogorSanju prvenstveno ekonomskih, ali i
kulturnih i drugih drustvenih prilika. Uz to je dolazila i nemogu¢nost diktature da efektivno
mobilizira stanovniStvo za ostvarenje ciljeva koje je vladaju¢i vrh smatrao vaznim za
opstanak i razvoj drzave. Doista, totalitarni pokreti na mobilizacijskom polju su se pokazivali
uspjesnijima od autoritarnih, kojima pripada i Sestosijec¢anjski jugoslavenski rezim, upravo iz
tog veceg utjecaja na drustvo; jer su shvacali da ,,mogu ostati na vlasti samo dok se krecu i
pokrecu sve oko sebe“.*® Autoritarni rezimi jugoisto¢ne Europe u meduratnom razdoblju (u
Grekoj, Jugoslaviji, Rumunjskoj i Bugarskoj) imali velikih problema baS na polju

mobilizacije gradana, tj. izgradnji ideoloSke neupitnosti smjera reZzima i presudne oduSevljene

izvrSenja i nadzora. Osim tog prigovora vlasti kao zakonodavcu, primijetio je kako se u zakonodavnoj domeni
»primecuje najvece Sarenilo u pravnim i politickim tendencijama, tako da bi se moglo tvrditi da u ponekim
pravnim domenama ima skoro onoliko raznih tendencija, koliko i zainteresovanih stru¢nih ministarstava. [...]
Isto tako veoma je nezgodna pojava kada se u specijalnim zakonima ¢utke menjaju odredbe i drugih
organizatornih zakona. [...] Daleko bi nas odvelo kad bi navodili sli¢ne slu¢aje u kojima su izdati opsti propisi,
pa zatim isti menjani «via facti» novim zakonima i uredbama ili raspisima. Od nekoliko stotina izjednacenih i
neizjednacenih zakona, toliko ih ima u kojima je samo paragraf dva na snazi. Da li je moguce da se u takvom
lavirintu snade ne gradanin, no i upravni ¢inovnik, koji treba da ih primenjuje i to onda kada nemamo ni sve
formalne postupke izjednacene*? RjeSenje za ovaj problem autor je vidio u sastavljaju jasnih, kratkih i konciznih
zakona i op¢ih propisa koji bi bili laki za primjenu te bolje razumljivi gradanstvu, a time i bolje poStovani. Osim
toga, smatrao je vaznim dati vece ovlasti organima opée upravne vlasti, osobito im proSiriti prava izdavanja
naredenja, koja mogu biti i ,,plasti¢niji izraz zakonodavéeve volje*. Milan BLASKALIN, ,,Nekoliko uzroka zbog
kojih nam opsta uprava podbacuje®, Sluzbeni glasnik MUP-a, god. 1., br. 3, 85-86.

453 7a vie o tome vidi: MARKOVIC, ,Die «Legitimierung» der Konigsdiktatur, 577-583.

454 Bozidar VELJKOVIC, ,,Delokrug sreskog nacelnika po Zakonu o unutradnjoj upravi®, Policija, god. XXI., br.
23-24, 1160.

4% Hannah ARENDT, Totalitarizam, Zagreb, 1996., 31.
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pomod¢i stanovnika istima.**® Multinacionalna jugoslavenska drZava, koja je nakon 1929.
nasilnim metodama nastojala postati jednonacionalna drzava, teSko je mogla zainteresirati
Siroke slojeve gradana da budu privrZeni njoj i njenim idejama. Na kraju se pokazalo kako je
od rezima forsiran ,,mit o jedinstvenoj jugoslovenskoj naciji, jedinstvenom psihickom tipu
Jugoslovena i kontinuitetu jugoslavenske ideje od davnina do 1918. godine izazvao [...]
suprotne posledice”. Umjesto ocekivane koncentracije snaga gradana protiv ,,plemenskog” te
okupljanja ,,0ko jugoslovenskih znamenja, javio se jo$ ZeS¢i otpor jugoslovenskoj ideologiji i
nacionalnom izjednacavanju, kao napadu na vlastiti nacionalni integritet“.*>” Naravno da je
politika stvaranja drzavnog i nacionalnog jedinstva, koja je nametana odozgo, tj. od drzavnog
vrha, bila potpuni promasaj.**® Vladko Macek je njenu besmislenost izvrsno sazeo u navodnoj
recenici nekog duhovitog, neimenovanog pristase HSS-a: ,,Dekretom ne moze$ stvoriti niti
jedno dijete, a kralj Aleksandar sebi utvara da ¢e mo¢i tako stvoriti cijeli novi narod“.*® | na
gospodarskom polju ubrzo se dogodio krah, koji je bio izazvan dolaskom velike ekonomske
krize u Jugoslaviju.*®

Prebacivanjem zakonodavne izgradnje drZave rada s dotadasnjih zakonodavnih tijela,
tj. Narodne skupstine neposredno u ruke rezima pojavio se 1929. zakonodavni polet u
Kraljevini Jugoslaviji. Svi oni zakoni koji u ranijih desetak godina postojanja drzave nikad
nisu prosli parlamentarnu proceduru, pa time nikad nisu ni proglaseni, sad su ,,izvadeni iz
ladica“ raznih ministarstava te su redigirani i jednostavno proglaseni valjanima, a uz to se
radilo i na izradi novih zakona. Zakonodavna djelatnost bila je povezana sa Zeljom da se
diktatura pred gradanima legitimira u radu na ovom novom, umjetno stvorenom pravu koje je
osiguravalo centralizam.*®* U toj eri ,,zakonodavnog dinamizma®, od 6. sije¢nja 1929. do
nominalnog povratka parlamentarizma 3. rujna 1931., doneseno je mnostvo osnovnih zakona i

uredbi kojima je organizirana upravna vlast, sudstvo, reguliran poloZaj drZavnih sluzbenika,

4% SUNDHAUSSEN, ,,Die Konigsdiktaturen in Stidosteuropa“, 340.

457 PETRANOVIC, Istorija Jugoslavije, vol. 1., 198.

458 SUNDHAUSSEN, ,,Die Konigsdiktaturen in Stidosteuropa““, 340.

49 MACEK, Memoari, 126.; Za vise o promaSenim prisilnim nastojanjima drzavnog vrha Kraljevine
SHS/Jugoslavije od 1918. do 1941. stvori medu stanovniStvom svijest o pripadnosti jednoj jedinstvenoj
jugoslavenskoj naciji vidi: DUGANDZIJA, Jugoslavenstvo, 116-131.

460 Nakon razdoblja moZda prepostepenog privrednog rasta, koji je od 1924. do 1929. u Kraljevini SHS dosezao
2,5%, u razdoblju od 1930. do 1933. stopa privrednog rasta je iznosila negativnih -2,7%. CIPEK, ,,«Stoljece
diktatura» u Hrvatskoj*“, 291.

461 Sestosijecanjska diktatura u svojoj je ranoj fazi bila ,,vrlo plodan legislator: odlugno je suspendovala
prethodno upravno-politi¢ko ustrojstvo i ubrzano stvarala sebi legitimitet i predstavljala vlastiti sistem*.
SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 197. Svaka odluka reZima se pozivala na legitimitet zakona
koji sama donosi, ,,iako nijedan od tih zakona ne moZe biti duZeg vijeka, jer ih zamjenjuju nove odluke izvrsne
vlasti [...] pa se u svakoj gradanskoj diktaturi izmedu dva rata stvara fatamorgana pravnog sistema koji je
istorijski nov i kao objavljenje svet. [...] Diktatura izmedu dva rata, u vecini sluc¢ajeva, nije data u neposrednom i
licnom vidu, nego je zamotana u vestacki stvorenom pravu, pa je opsti zakonodavni dinamizam tih godina jako
bujan“. Milorad EKMECIC, Osnove gradanske diktature u Evropi izmedu dva svjetska rata, Sarajevo, 1965., 10.
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formuliran poloZaj osnovnog, srednjeg i visokog Skolstva, nastojalo se poboljSati privredne i
zdravstvene prilike, itd.*6?

Zakonodavni polet donekle je popustio nakon prve godine diktature, pa s pravom
Nedim Sarac 1929. godinu ocjenjuje ,,maksimalnim dometom*, dok ve¢ za 1930. osjeéa vidnu
stagnaciju u radu rezima, koja je mozda povezana s time Sto je dobar dio zakona vec
proglasen.®®® U nadolaze¢im godinama dolazi do postupnog usporenja zakonodavnog rada,
koji se dogodio unato& tome 3to je na Staru godinu 1929. premijer Zivkovi¢ sve¢ano najavio
brzo donosenje mnosStva vaznih novih zakona, kojima su se upravni odnosi trebali jos bolje
utvrditi. 64

Od sijec¢nja pa do listopada 1929. iz dana u dan diktatorski rezim je sve vise pokazivao
znakove kako je preuzeo kontrolu nad drustvom. Nakon Sest mjeseci rada, diktatorska vlada je
pobjedonosno istakla svoje glavne zasluge, kako one opce, tako i one koje su bile produkt
rada svakog ministra u svom resoru. Osim viSe kozmetic¢kih i deklaratornih poboljSanja u
organizaciji i radu uprave, prva diktatorska vlada se sredinom 1929. pohvalila da je u njeno
vrijeme doSlo do pada kriminaliteta, pravilnijeg rasporeda fiskalnih nameta medu
gradanstvom te kako se osjetilo pojacano interesiranje stranih ulagaca u drzavu.*®® Trendovi

vece unifikacije, a time i centralizacije drzave nastavili su se i u nadolaze¢im godinama.

I11. 3. Centralizacija upravnih organa u prvih devet mjeseci diktature

Vlast u Kraljevini Jugoslaviji je od 1929. nastojala napraviti sveobuhvatnu reformu
drzave i drustva. U tome planu bilo je bitno stvoriti moderni administrativni sustav, koji ¢e
primjenjivati nove metode u brZzem te uspjeSnijem rjeSavanju problema koji se svakodnevno

pojavljuju pred drustvom i pojedincima kao njihovim pripadnicima. U tome Jugoslavija nije

462 IMAMOVIC, ,,Normativna politika“, 57-58. Makar Mustafa Imamovi¢ govori o brojci od 165 zakona, uredbi
pravilnika donesenih u tom razdoblju, zapravo je njihov broj je viSestruko veci. Samo od sije¢nja 1929. do
prosinca 1930. objavljeno je 1.252 novih zakona, uredaba, pravilnika, uputstava, naredaba, naredenja,
obavjestenja i objasnjenja, od ¢ega je bilo 335 zakona u uzem smislu. Za cjelokupan popis (samo) svih zakona,
uredbi i pravilnika donesenih od sije¢nja 1929. do prosinca 1931. usp. Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta
Kraljevine Jugoslavije, 353-394. te ,,Zakonodavni rad sadasnjeg rezima®, Obzor, 16. prosinca 1930.

463 SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 279-280.

464 Na podrugju uprave premijer Zivkovi¢ je najavio razradu propisa ,,0 ustrojstvu i djelokrugu sreskih
nacelstava, da bi se postigla jednoobraznost u cijeloj zemlji“, donoSenje novog zakona o op¢inama, koje ¢e se
osposobiti ,,dovoljnim materijalnim sredstvima da mogu vrsiti poslove vlastitog djelokruga [...] i da u vrSenju
poslova drzavne uprave bude sposobna za tocan, objektivan i brz rad“. U sklopu tih promjena trebala se sprovesti
,reorganiazacija opcinskog sluzbeni¢kog aparata i urediti [...] pitanje vrSenja policijske sluzbe u op¢inama, u
kojima nema drZzavnim mjesnih policijskih vlasti“. Mnogi navedeni zakoni nikad nisu objavljeni, a time ni
zazivjeli. ,,Obzor: Zagreb 2. sije¢nja“, Obzor, 2. sije¢nja 1930.

465 Rezultati estomese¢nog rada vlade g. Petra Zivkoviéa®, Politika, 7. lipnja 1929.; DOBRIVOJEVIC,
DrZavna represija, 57.
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bila nikakav izuzetak. Drzave srednje i istocne Europe s kojima se ona poistovjecivala, malo
prije ili iza 1929. provodile su iste reforme. Cehoslovacka, Rumunjska, Poljska, Madarska i
mnoge druge u isto su vrijeme takoder donosile odluke kojima su mijenjale unutarnju
organizaciju upravne vlasti, ali i upravni postupak, upravno sudenje, itd.*6®

Centralizacija srediSnje upravne moc¢i drzave prvo je djelomicno provedena veé
koncem sijecnja 1929., kada su dotadasnje upravne ovlasti Ministarskog savjeta (vlade) kao
kolegija prenesene na Predsjednika ministarskog savjeta (premijera).*®” 1znad ministara, kao
odgovornih funkcija za pojedine upravne grane, pocetkom svibnja 1929. je zakonodavno
oformljeno PredsjedniStvo ministarskog savjeta (tj. vlada) kao tijelo koje je trebalo
koordinirati radom svih ministarstava i nadzirati njihov rad. Time je mo¢ Predsjednika
ministarskog savjeta izdignuta iznad vode vlade na razinu kontrolora svog upravnog rada u
drzavi. On od tada uz vladara ,,premapotpisuje sve zakonske projekte” te se bez njegove
privole nije mogao donijeti niti jedan zakon u drzavi. ,,Bio je to poslednji u nizu zakona
kojima se ucvrscivala centralna vlast i koncentrisale sve nadleznosti u rukama kralja i
predsednika vlade*.468

DrZavni vrh je propagirao opravdanost ove i drugih reformi s viSe aspekata. Cilj
reformi drzavne administracije u Kraljevini Jugoslaviji od 1929. do 1932. bio je, kako je to
istakao ministar Milan Srski¢, dati podru¢nim vlastima moderniju, objedinjeniju strukturu.
Time je dan temelj za jaci razvoj upravnih struktura, utvrdena njihova djelatnost te
sistematizirani i bolje odredeni radni odnosi sluzbenika. Stvaranje boljeg, jednostavnijeg,
funkcionalnijeg i jeftinijeg upravnog sustava za cijelu zemlju isticalo se kao nuznost.
SrediSnje drzavne vlasti opravdavale su svrsishodnost ovakvih promjena te su navodile kako
su nastojanja najvidljivija u smanjenju izdataka drzave, ili konkretno MUP-a. Proracun tog
ministarstva samo od 1930. do 1932. smanjio se za oko 100 milijuna dinara.*®® Isti je sustav
trebao biti i centaliziraniji te podredeniji interesima drzave.

Da ne ostane sve na praznim rije¢ima i idejama, u prvih nekoliko mjeseci doista je
izvedeno viSe promjena, ¢ime je doista u odredenoj sferi uveden red u upravu. Uvelike je
smanjen broj raznih ureda izvrSne vlasti, koji su se namnozili za vrijeme parlamentarnog
razdoblja funkcioniranja drzave. Tendenciju potpunog ukidanja, redukcije 1 spajanja raznih

dotad neucinkovitih ureda vlasti trebalo je u oc¢ima gradana personificirati u prvom redu

466 Milorad BLASKALIN, ,Preuredenje uprave u Madarskoj*, Policija, god. XVI1., br. 19-20, 892.

467 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. 1., 614.

468 |sto, 615.

469 Ekspoze gosp. Ministra unutarnjih poslova d-r Milana Srskiéa o stanju svoga resora“, Policija, god. XIX.,
br. 5-6, 220-221.
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smanjenje broja ministarstava. Doista, ve¢ koncem ozujka 1929. Zakonom o uredenju vrhovne
drzavne uprave njihov broj je smanjen sa Sesnaest na samo dvanaest, ¢ime su neka
ministarstva preuzela ovlasti drugih, koja su ukinuta.*’® Uz sve ovo isticala se opéenita
neophodnost smanjenja administrativnog osoblja u drzavnoj sluzbi, kao i povecéanje
efikasnosti njihova rada. Na osnovi ovoga zakona sva su ministarstva donijela uredbe o svom
funkcioniranju, stvorena su odjeljenja i odjeljci pri ministarstvima i izvrSena redukcija te
raspored sluzbenika svih ministarstava.*’*

Nakon prvih Sest mjeseci rada, diktatorska vlada je medu najvaznije generalne
pozitivne pomake svoga rada propagandno ubrojila reorganizaciju drzavne uprave, koja se
oc¢itovala u smanjenju broja ministarstava, odjeljenja i raznih direkcija, ali i uspjeSno
provedenu ¢istku uprave od ,partizanstva“, korupcije i ,,nedostojnih drzavnih sluzbenika“,
¢ime se isticalo kako su iz sluzbe uklonjeni pojedinci koji su dotad radili protiv interesa
gradana. Najavili su kako su od 6. sijecnja 1929. u drzavnu sluzbu primani iskljucivo
kvalificirani ¢inovnici, ¢ime je vlast posredno priznala da prije tog doba zaposleni u drzavnoj
sluzbi nisu bili primani po toj osnovi.*”? U isto vrijeme povecala se radna stega i nadzor
pretpostavljenih nad podcinjenih sluzbenicima, a sve je bilo vezano i uz opcéu tendenciju
drzavne Stednje i smanjenja izdataka za rad upravnih organa uopée.*”® Tokom procesa
modernizacije i pojeftinjenja prema rezimskim utopistickim idealima iz novog sustava trebali
su biti izbac¢eni svi oni nedostaci medu sluzbenickim kadrom koje je rezim ocjenjivao izrazito
negativnima, poput premalenog zalaganja za drZavne i narodne interese, slabog razumijevanja
drzavnog prava, kao i koncepta pravde. Osim ispravljanja svih ovih generalnih karakternih
mana uprave kao organizacije, rezim je isticao kako ¢e isti organi kona¢no postupati jednako
prema svakome, bez obzira na podrijetlo, spol, vjersko ili neko drugo opredjeljenje.*’ Ipak, u
isto vrijeme su podru¢ni upravni organi ¢esto od drZzavnog vrha dobivali naredbe i instrukcije
koje su izravno potkopavale ovakve proklamativne tendencije. Cjelokupna drzavna

administracija trebala je zapravo djelovati po mnogobrojnim i raznovrsnim direktivama s

470 Npr. poslovi dotada$njeg ministarstva agrarne reforme su prebaceni na ministarstvo poljoprivrede, ukinutog
ministarstva vjera na ministarstva pravde, itd. § 1. ,,Zakon o uredenu vrhovne drzavne uprave®, Zbirka zakona
[ur. Mihailo 1li¢], sv. XXII., Beograd, 1929., 5. Do donosenja Zakona o uredenju vrhovne drzavne uprave 31.
oZujka 1929., sredisnja drzavna vlast u Kraljevini SHS bila je organizirana na temelju srpskog zakona iz 1862.
godine. Dvanaest spomenutih ministarstva u novom zakonu su bila ona pravde, prosvjete, vanjskih poslova,
unutrasnjih poslova, financija, vojske i mornarice, gradevina, prometa, poljoprivrede, trgovine i industrije, Suma
i rudnika te socijalne politike i narodnog zdravlja, a par godina kasnije su im pridodana i ministarstva fizickog
odgoja naroda te posta, telefona i telegrafa. lvo KRBEK, Osnovi upravnog prava FNRJ, Zagreb, 1950., 209.
471 7apisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 91.

412 Rezultati estomese¢nog rada vlade g. Petra Zivkoviéa®, Politika, 7. lipnja 1929.; DOBRIVOJEVIC,
DrZavna represija, 57.

473 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 97.

474 Govori Nj. Vel. Kralja Aleksandra, 113.
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vrha, ali i samoinicijativno, prema ideoloskim nacelima rezima, a sve u svrhu izgradnje
nacionalno, politicki, ekonomski, drustveno i kulturno jake te jedinstvene jugoslavenske

drzave.*’®

I11. 4. Zaklju¢ak

Nakon atentata u Narodnoj skupstini 1928. Kraljevina SHS zapala je u duboku
nacionalno-politicku krizu. lzlaz iz te krize kralj Aleksandar je vidio u proglasenju
Sestosijecanjske diktature. Proklamacija diktature opravdavana je unutraSnjom ugrozenoScu
drzave te pat pozicijom u kojoj se naSao dotadasnji parlamentarizam, koji nije uspijevao
voditi drZzavu naprijed. Pocetni stadiji Sestosijecanjske diktature obiljezeni su jakim
kao izvoriSta sve vlasti u drzavi.

Prema vlastitim gradanima, ali i stranoj javnosti, diktatura se nastojala predstavljati
kao jedini nacin izgradnje jedinstvene, ravnopravne, drustveno i gospodarski jake te moderne
drZzave. Ove ciljeve se navodno moglo posti¢i samo tako da se vlast centralizira u rukama
kralja i ministara kao njemu neposredno odgovornih osoba za pojedine aspekte uprave. Vladar
i njemu podredeni upravni aparat trebali su biti predvodnici pozitivnih promjena, u kojima je
trebalo do¢i do drusStvene i drzavne integracije te stvaranja jedinstvene jugoslavenske drzave i
nacije. Na zakonodavnhom polju stoga je doneseno mnostvo zakona, uredbi i naredbi,
pogotovo u prvim godinama diktature. Uz to provedena je centralizacija sudske i izvrsne
vlasti. U takvom okruzenju upravne i samoupravne vlasti, koje su ociSéene od protivnika
rezimskih ideja, postale su potpuno podredene rezimu, koji je nakon 6. sijecnja 1929. nastojao
»pustiti korijene” u sve sfere druStva. Nakon zabrane rada politi¢kih stranaka i druStava s

nacionalnim predznakom reZim je preko organa uprave i samouprave nastojao gradanima ,,za

475 Obracajuci se 6. sije¢nja 1929. ministrima, kralj Aleksandar je istakao da su oni njemu odgovorni za svoj rad,
ali je u isto vrijeme istakao vaZnost autoriteta vlasti, koji moraju pokazivati oni, kao i njima podredeni organi, a
koji se mogao ocuvati samo kroz strogo drzanje drzavnih zakona. Isto tako naglasio je kako se ,,pri svakoj odluci
i pri svakom aktu* upravni organi trebaju ,,rukovoditi samo interesima sluzbe i interesima drZave. Na taj nacin
stvoric¢e se puno povjerenje naroda prema organima vlasti i zavladace trajno osecaj i uverenje da u naSoj drzavi
vlada puna zakonitost, pravda i apsolutna jednakost®. Uz to vladar je naglasio kako svaki ,,ispravan ¢inovnik*, tj.
onaj koji ,,predano i savesno, ekspeditivno i ¢estito vrsi svoju sluzbu* treba imati osjecaj sigurnosti i zastitu kod
svog resornog ministra. Na kraju je kralj Aleksandar okupljenim ministrima nalozio da ,,u duhu jedinstva
narodnog* ¢uvaju slogu, jednakost i ravnopravnost svih Srba, Hrvata i Slovenaca. Uz je vladar imao ocekivanje
da ¢e ministri ,,nesmetani nikakvim teSko¢ama koje je dosadasnji sustav uprave nosio, prionuti intenzivnom radu
i razviti najvecu aktivnost na svim poljima drzavne uprave i narocito da ¢e(te) brzim i shodnim merama pristupiti
popravci drzavne administracije. Dapace, kralj Aleksandar je pozvao ministre ,,da svojim pregalastvom i
savesnim vrSenjem sluzbe pomognete Mene u ovom velikom pothvatu za dobro i napredak naSe Kraljevine i za
bolju budu¢nost naSega naroda. Imaju¢i vazda u vidu: da je spas drzave najvisi zakon a sluzba narodu da je
najsvetija sluzba“. Govori Nj. Vel. Kralja Aleksandra, 105-106. Ove rijeci kralja Aleksandra parafrazirane
nalazimo u mnogim dopisima upuc¢enima iz vlade podruéni upravnim organima ili opéenito u govorima mnogih
ministara i banova u razdoblju od 1929. do 1939. godine.
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njihovo dobro*“ nametnuti mnoge nove obrasce djelovanja. Na ovaj nacin je cjela
administracija u Kraljevini SHS/Jugoslaviji, ,,i drzavna i lokalna, vodena iz centra, a vodili su
je ¢inovnici postavljeni i zavisni od centra kome su odgovorni“.#’® Nedemokratske metode
drzavne centralizacije te nasilne nacionalne integracije u konacnici su bile kontraproduktivne.
Rezim je na vlastite gradane gledao s nepovjerenjem, oStro suzbijaju¢i svaku mogucnost
kritike. S pravom su se gradani sve vise distancirali od uprave, a time i drustvo od drzave. U
vremenu koje je uslijedilo nakon uvodenja diktature postajalo je sve ocitije da Kraljevina
SHS/Jugoslavija nec¢e postati zemlja u kojoj tece med i mlijeko, a Zivi jedan sloZzan narod.
Ipak, diktatorski rezim je i dalje tvrdoglavo odbijao ustupiti svoje mjesto nekom
demokrati¢nijem poretku, produbljuju¢i svakim novim zakonom i svakodnevnim nasiljem sve

vise krizu u drZavi.

476 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 97.
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IV. ORGANIZACIJA UPRAVE NAKON 6. SIJECNJA 1929. GODINE

U ovom poglavlju pokuSat ¢emo u glavnim crtama istaknuti organizacijsku i radnu
strukturu upravnih organa nakon uvodenja Sestosijecanjske diktature. Pritom ¢emo analizirati
zakone kojima su formirana uporiSta njihova rada, ali i istaknuti na koji se nac¢in i zaSto se
stvaraju nove upravne jedinice te do kakvih je promjena pritom doslo na svim razinama

drzavne uprave.

IV. 1. Zakon o unutrasnjoj upravi

U procesu izgradnje moderne jednoobrazne drZzave i nacije, Sestosijecanjski rezim je
shvacao kako jedno od glavnih polja reforme mora biti reorganizacija upravnih vlasti. Buduci
da su upravne vlasti u svom svakodnevnom radu trebale biti u neposrednom kontaktu s
gradanima, rezim je nastojao provesti njihovu daljnju centralizaciju te iste jace hijerarhijski
podrediti ostvarenju vlastitih ciljeva. Makar je 1922. doneseni Zakon o opcoj upravi (vidi
poglavlje 1l. 2.) bio dobra osnovica po kojoj se trebala provesti unifikacija i koncentracija
upravnih organa, u praksi se pokazalo da se njegove glavne ideje ne provode, te su mnoga
ministarstva i dalje zadrZala urede na terenu koji su bili hijerarhijski podredeni njima, a ne i
kotarskim poglavarstvima ili oblastima na ¢ijem su podrucju djelovali.*”’

Potreba jace Kkoncentracije upravnih poslova u upravnim organima, sada
podredenijima rezimskim idejama, bila je jasna misao vodilja iza donoSenja novog zakona,
koji se naslanjao na ZOU. Tako je nastao Zakon o unutrasnjoj upravi (dalje: ZUU), koji je u
svom prvotnom obliku objavljen je 21. lipnja 1929. godine. On se naslanjao na dotadasnje

zakonodavstvo te je dodatno definirao djelokrug MUP-a i drugih upravnih organa. ZUU je

477 Do 1929. ocjenjeno je kako se glavna nacela ZOU-a ne provode — dijelom zbog nesposobnosti osoblja
zaposlenog u nizim instancama, a ,,jo$ u vec¢oj meri usled neaktivnosti samih centara, od koji su neke (narogito
Ministarstvo Gradevina i Ministarstvo za Agrarnu reformu) uspele da mimoilaze glavni princip zakona, naime
nedelivost i koncentriranje opSte upravne vlasti u jednom nadlestvu, zadrZzavajuci svoja vlastita nadleStva u nizim
instancama“. Usp. Otmar PIRKMAJER, ,,Zakon o unutradnjoj upravi“, Policija, god. XVI., br. 13-14., Beograd,
1929., 579. te Duan ALIMPIC, ,,Reorganizacija unutarnje uprave®, Policija, god. XVI., br. 23-24., Beograd,
1929., 1075-1076.
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rjeSavao pitanje hijerarhijskog ustroja i vrSenja opce uprave, odredujuci kako se ona obavlja
po ,oblastima, srezovima i opStinama“.#’® Kada su nekoliko mjeseci kasnije banovine
zamijenile oblasti kao upravne jedinice srednje razine, proglaSen je Zakon o izmenama i
dopunama Zakona o unutrasnjoj upravi. Njegova je jedina prava izmjena i dopuna bila da se
u svim ¢lanovima gdje se spominje rije¢ oblast (u svim svojim izvedenicama) ista zamjeni
istovjetnom varijantom rijeci banovina, a sintagma veliki Zupan zamjeni rijecju ban.*”® Glavni
cilj ZUU-a bio je da nadopuni odredbe ranijih zakona, prije svega da se joS jasnije provede
princip nedjeljivosti upravne vlasti, odnosno njene koncentracije, zatim da se rijeSe glavni
problemi koji su se primijetili u dotadasnjoj upravnoj praksi, stvori jedinstveni sustav termina
u cjelokupnoj upravi te to¢no reguliraju meduodnosi izmedu raznih upravnih i samoupravnih
nadlestava.*&

S pravom mozemo tvrditi kako je od sredine 1929. ZUU postao novi temeljni upravni
zakon u drzavi, na kojeg su se nastavljali svi drugi zakoni koji su regulirali polozaj te
djelatnosti upravnih i samoupravnih organa. U osnovnim postulatima ZUU-a vidimo namjeru
da drzavna vlast, preko MUP-a kao vrhovnog ministarstva u domeni uprave, ucvrsti
izvr8avanje svojih ideja, osigura da niZi upravni i samoupravni organi budu podlozniji volji
srediSnjih drzavnih vlasti te preuzme vec¢u kontrolu nad svim aspektima zivota gradana. Time
se zapravo dodatno uc¢vrs¢ivao drzavni centralizam.

ZUU-om je definirano Ministarstvo unutrasnjih poslova kao ,,vrhovno nadlestvo za
unutarnju upravu“.*8! Na ¢elu MUP-a bio je ministar, a u njegovu nadleznost, kao ,,vrhovne
upravne vlasti“, ulazili su svi poslovi oko organiziranja upravnih vlasti, vrhovno vodstvo
cjelokupne unutarnje uprave, vrhovni nadzor nad upravnim vlastima i organima, kao i
priprema zakonskih prijedloga u ovom resoru. Neposredno vrSenje upravnih poslova bilo je
povijereno nizim upravnim instancama, osim ako neki zakon rjeSavanje odredenog posla nije
izrijekom povjerio direktno ministarstvu. U pogledu poslovnih odnosa organa opcée i
unutarnje uprave MUP je bio zaduzen za brigu ,,da se poslovi opSte uprave, i pored resorne
podele, vrée u medusobnoj skladnosti“.*#2 Ovime vidimo kako je MUP imao velike ovlasti,
dok su mu za svoj rad odgovarale sve upravne jedinice u drZavi.

Osim toga, pojedina ministarstva bila su duzna prije objavljivanja uredaba, pravilnika i
nacelnih uputstava, kojima bi vlastima opce uprave nalagale obavljanje odredenih duznosti ili

478 § 17. ZUU-a. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 7.

479 8 1, Zakona 0 izmenama i dopunama Zakona o unutrasnjoj upravi. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd,
1929, 1.

480 Otmar PIRKMAJER, ,,Zakon o unutra$njoj upravi“, Policija, god. XV1., br. 13-14., Beograd, 1929., 579-580.
481 § 1. ZUU-a. Zakon o unutra$njoj upravi, Beograd, 1929., 1.

482 § 1-2. ZUU-a. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd, 1929., 2.
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mijenja nacin postupanja u odredenom pogledu, zatraziti miSljenje Ministra unutrasnjih
poslova. Ukoliko se on ne bi sloZio sa spomenutim, predmet se dostavljao premijeru, koji je
donosio kona¢nu odluku o provodenju ili neprovodenju istoga.*®® Dakle, u slucaju sukoba
ideja izmedu pojedinog ministarstva i MUP-a kao vrhovnog ministarstva za unutarnju upravu,
spor je trebao rijesiti premijer. To je donekle logi¢no, ali je zapravo bilo apsurdno, buduc¢i da
je u prvim godinama Sestosijecanjske diktature, u doba kada dolazi do najvece izgradnje
upravnog sustava, koji ¢e nastaviti godinama djelovati po istim postulatima, viSe od tri godine
(od sije¢nja 1929. do travnja 1932.) premijerom bio Petar Zivkovié, koji je osim toga
paralelno obnaSao i funkciju Ministra unutarnjih poslova. Na taj se nacin ne samo
zakonodavno, ve¢ i formalno volja MUP-a postavljala iznad svih ostalih ministarstava.

Uz ministra unutradnjih poslova stajao je prvi pomoc¢nik te ostali pomoc¢nici, koji su
bili zaduZeni za uskladenost i jednoobraznost rada pojedinih odjeljenja MUP-a.*%* MUP se
pritom dijelio na cetiri odjela, obi¢no oznacena rimskim brojevima. Odjeljenja su se dijelili na
odsjeke, a odsjeci na odjeljke (referate). Slicnu organizacijsku strukturu, tj. podjelu na
odjeljenja i ispod njih odsjeke, imale su i banske uprave. Uz to, u okviru MUP-a je postojao i
poseban ured, Generalni inspektorat unutraSnje uprave, koji je bio zaduZen da u ime ministra
vrsi kontrolu cjelokupne unutarnje uprave.® Prva dva odjeljenja, Odjeljenje za Drzavnu
Zastitu (1) te Odjeljenje Javne Bezbednosti (I1) ¢inila su VVrhovnu policijsku upravu. S druge
strane Upravno odjeljenje (I11) te Odjeljenje za Samoupravu (IV) bili su fokusirani na rad
uprave i samouprave.*&

Princip hijerarhije i monokratskog ustroja organa formuliran u ZOU, u¢vrSéen je u
ZUU. Osim posebnim zakonima izuzetih poslova, poslove opée uprave vrsile su ,,drzavne

vlasti unutraSnje uprave kojima su za pojedine upravne grane dodeljeni stru¢ni organi.

483 [sto.

484 § 3, ZUU-a. Zakon o unutra$njoj upravi, Beograd, 1929., 2.

485 § 6-13. ZUU-a. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd, 1929., 3-6.

488 Djelokrug rada Upravnog odjeljenja bio je prili¢no nedefiniran i Sirok. U njegovu su nadleznost spadali su svi
poslovi vrhovne drzavne uprave, ,,u koliko nisu pridodati drugom kom odjeljenju®, poslovi drzavljanstva,
zavicajnosti, vodenje javnih matica, ,.kao i poslovi koji se ni po izricnom zakonskom propisu niti po sli¢nosti
predmeta ne mogu uzeti da dolaze u red poslova kojeg drugog ministarstva niti u delokrug kojeg drugog
odjeljenja*. Osim toga, ono je rjeSavalo Zalbe na upravne akte banova, u slu¢ajevima gdje je Ministar unutrasSnjih
poslova kao drugostupanjska vlast nadleZan, kao i u svim slu¢ajevima u kojima nije nadlezno neko drugo
ministarstvo. Upravno odjeljenje je vrSilo je evidenciju osoblja MUP-a i rjeSavalo rasporedivanje istih, a bilo je
zaduZeno i da vrsi ,,upravno-politi¢ki nadzor nad samoupravama“. S druge strane Samoupravno odjeljenje je
brinulo o ,,unapredenju i razvijanju samoupravnih tela i njihovih ustanova kao i o njihovom pravilnom
funkcionisanju“; zatim o ,,0 skladnom odnosu svih drzavnih vlasti prema samoupravama*, zastupalo je ,,interese
samoupravnih tela u odnosu prema drugim resorima i odlu¢uje u slu¢aju nesporazuma‘. Osim toga, ovo je
odjeljenje trebalo brinuti o primjeni zakona koji se odnose na samoupravna tijela, da se ne povrede njihova
prava, ali i da ona izvrSavaju svoje duznosti. Ono je vodilo evidenciju samoupravnih statuta, uredbi i pravilnika,
kao i katastre mjesta i opéina te je vodilo nadzor nad samoupravnim vlastima ,,u granicama zakona“. 8§ 11-12.
ZUU-a. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 5-6.

128



Ukoliko su poslovi opSte uprave preneti na samoupravne vlasti i ustanove, isti se vrSe pod
nadzorom i po uputstvima drzavnih vlasti“.*” U opé¢im upravnim vlastima bila je
koncentrirana sva opc¢a uprava na odredenom teritoriju, dakle sva ona uprava koja nije
zakonskim propisima direktno stavljena ,,u nadleznost sudova, finansijskih ili vojnih vlasti*
[...] te poslovi u kojima se drZava ,,ne javlja kao nosilac vlasti ve¢ kao poduzetnik*.*® Tako se
uprava nije smjela mijeSati u odluke vojnih i financijskih organa ili u one poslove koje najvisa
vlast potpisuje u ime drZzave i u kojem drZava istupa u svojstvu fizicke osobe. Opce upravne
vlasti bile su podredene MUP-u, ali im je duznost bila da u svim stvarima koja spadaju u
poslovni djelokrug nekog drugog ministarstva ,,poStuju i sprovode uredbe, propise i uputstva i
drugih nadleznih ministara“.*®® ZUU-om je, u odnosu na ZOU, proSirena djelatnost i
odgovornost opceupravnih vlasti, tj. banova, kotarskih poglavara, gradskih i opc¢inskih
nacelnika. Osim brige za provodenje zakona te ¢uvanje javnog reda, osobne i imovinske
sigurnosti, njima je povjeren i nadzor nad svim privrednim, drustvenim i kulturnim
djelatnostima na njihovom podrucju. Rad istih organa nalazio se pod konstantnim nadzorom
samog MUP-a, §to je srediSnjoj drzavnoj vlasti trebalo omoguciti jacu kontrolu, ali i bolji uvid
u javno mnijenje.**® Organizaciju javne uprave u Kraljevini Jugoslaviji mozda najbolje
mozemo prikazati i razumjeti upravo imajuéi u vidu piramidalnu shemu javne uprave u kojoj
je banovina bila podredena u komunikaciji MUP-u, a zatim i drugim ministarstvima, vec
prema poslovima koje obavlja. S druge strane bila je nadredena kotarima na svom teritoriju.
Kotarska poglavarstva su opet bila nadredena op¢inama, koje su obavljale i prenesene
upravne poslove, ali ve¢inom one samoupravnog karaktera.*%

Uvodenjem diktature drzavna vlast odlucila jasnije definirati koji su poslovi u uzem
smislu upravni te koji ih organi obavljaju, traze¢i da se konacno izvrsi koncentracija vlasti.
Stoga je Ministar unutrasnjih poslova pocetkom listopada 1929. uputio dopis u kojem je
zatrazio da se sve ustanove i vlasti koje nisu sudske, vojne i financijske, a koje su dotad
odvojeno djelovale, Sto prije spoje sa sustavom opéeupravnih vlasti na terenu (novostvorenim
banovinama i kotarima) ili da se ukinu.*? 1z svega navedenog vidimo kako su opet kotarski

poglavari i banovi, po nacelu birokratskog centralizma i monokratskog ustroja jedinica kojima

487 8 18. ZUU-a. Zakon o unutra$njoj upravi, 8.

488 § 20. ZUU-a. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 8-9.

489 § 21, ZUU-a. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 9.

490 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 615.; DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 97.
491 Za piramidalnu shemu organizacije op¢eupravih vlasti u Kraljevini Jugoslaviji nakon donosenja ZUU-a vidi:
Dijagram 1. na str. 134.

492 Raspis Ministra unutr. poslova o izvrenju Zakona o unutra$njoj upravi“, Policija, vol. XV1., br. 17-18,
Beograd, 1929., 863.
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su na celu, bili odgovorni za cjelokupnu upravu, dok im je u obavljanju poslova trebao biti
povjeren dovoljan broj za pojedine poslove osposobljenih djelatnika (stru¢nih referenata).

Upravno podrucje kojim je upravljao ban bila je banovina, njegovo nadlestvo
Kraljevska banska uprava, dok je kotarskom poglavaru kotar bio upravno podrucje, ali i ime
nadleStva. Osim obavljanja povjerenih im poslova, banske uprave i kotarska poglavarstva su
postala odgovorna za nadgledanje rada samouprava, posebno u obavljanju od drzave
povjerenih im poslova. Opc¢ine su obavljale ,,poslove opce uprave u prenesenom djelokrugu
po uputstvima i pod nadzorom sreskog nacelnika“.*®® Hijerarhijski govore¢i, banovi te
Upravnik grada Beograda bili su oznaceni kao ,,opSte upravne vlasti drugog stepena®, dok su
kotarski poglavari bili op¢a upravna vlast prvog stupnja, zaduzena da u prvom redu rjeSava
poslove od drzavnog znacaja, ali pod nadzorom drugostupanjskih vlasti. Uz kotarska
poglavarstva postojale su drzavne mjesne policijske vlasti i specijalne policijske vlasti
(predstojnistva gradskih policija te komesarijati Zeljeznicke, pograni¢ne i parobrodarske
policije) koje su predstavljale prvostupanjsku vlast u policijskim poslovima na teritoriju koji
im odredi drzavna vlast (MUP) za njihovo djelovanje.

Nositelji opceupravnih vlasti vrSili su poslove iz njima povjerenog djelokruga
samostalno te su za njih odgovarali. Sva rjeSenja izdana od strane javnih vlasti trebala su imati
potpis odgovornog starjeSine ili potpis lica koje ga po njegovu ovlastenju ili posebnim
zakonskim ovlastima zamjenjuje u pojedinim poslovima.*** Nositelji vlasti (ban, kotarski
poglavar) bili su odgovorni za redovno obavljanje vlastitih poslova, kao i poslova njima
podredenih organa.*®® Ako je nositelj vlasti bio sprije¢en u vréenju svojih duznosti ili je
njegovo mjesto bilo ispraznjeno, zamjenjivao ga je njegov pomocnik (npr. bana podban), a
ako ni ovoga nije bilo, zamjenjivao bi ga po rangu najstariji (najvisi) politicko-upravni
¢inovnik.**® Politicki-upravni djelokrug ¢inio je sklop poslova vezan uz upravnu djelatnost

MUP-a u uzem smislu rijeci. Stoga su tu sluzbu trebali obnaSati osposobljeni (diplomirani)

493 § 33. ZUU-a. Zakon o unutra$njoj upravi, Beograd, 1929., 12.

494 8 24. ZUU-a, Zakon o unutra$njoj upravi, Beograd, 1929., 9.

4% Nagin tehni¢kog obavljanja poslova (kancelarijskog poslovanja) te materijalnih preduvijeta za njihovo
rjeSavanje (prostorija, njihovog osvjetljenja, ogrjeva, itd.) bili su propisani posebnim uredbama i pravilnicima
propisanima od strane srediSnjih drzavnih vlasti, tj. premijera, MUP-a, MF-a, itd. Nositelji vlasti su obi¢no bili
rukovatelji rada u svojoj jedinici te su stoga sami morali postupati takti¢no. U isto doba mogli su opominjati i
privatne stranke koje bi npr. tokom javnih rasprava ometale njihov rad ili bile nepristojne. Rukovatelji rada (npr.
kotarski poglavari, opéinski nacelnici) su mogli za jace ometanje svoga rada ili nepristojnost propisivati novéane
kazne od 50-100 dinara, koje su se u slu¢aju neuplate mogle pretvarati u zatvorske kazne.Usp. § 27. ZUU-a,
Zakon o unutradnjoj upravi, Beograd, 1929., 10. te § 65-68. ZOUP-a, Zakon o opStem upravnom postupku
[biljeSkama popratio Ivo Krbek], 75-78.

4% § 25, ZUU-a, Zakon o unutra$njoj upravi, Beograd, 1929., 10.
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pravnici kao profesionalni djelatnici upravnog resora, koji su preko svog Skolovanja trebali
biti upoznati sa drzavnim zakonima.

Strucni referenti dodijeljeni opéim upravnim vlastima u vrsenju svojih sluzbenih
duznosti bili su organi vlasti u jedinici u kojoj rade. Oni ¢esto nisu imali posebnog stru¢nog
voditelja, kojemu su odgovarali za svoj resor u toj jedinici, ve¢ su bili direktno podredeni
svom politi¢cko-upravnom rukovoditelju, pod ¢ijim uputama su obavljali poslove. Sve je iSlo
preko rukovoditelja kao vrha vlasti u odredenoj jedinici, pa ¢ak i upute odredenog ministra
upuéene pojedinom sluzbeniku (npr. stru¢ne upute ministra prosvjete kotarskom Skolskom
nadzorniku dolazile su preko nadleznog kotarskog poglavara). Zakon je donekle zasti¢ivao
svakog sluzbenika te mu rukovoditelj u osnovi nije mogao naloZiti nista Sto bi se kosilo s
postojecim zakonima i propisima o obavljanju poslova u pojedinom resoru. Kao samostalni
nosilac vlasti strucni referent se mogao pojaviti samo kada bi bio ovlasten za to od svog
rukovoditelja te kada je hitno trebalo otkloniti odredenu neposrednu opasnost, ali bi o tome
odmah izvijestiti svog pretpostavljenog.*” U strué¢no-tehnickom obavljanju poslova referenti
su bili samostalni u radu te nisu trebali primati od svojih pretpostavljenih upute kakvo glediste
da zauzmu prilikom rjeSavanja pojedinog predmeta. Ako bi rukovoditelj smatrao da je
rjeSenje njegova referenta Stetno za opce interese, mogao je cijeli sluc¢aj sa svojim misljenjem
iznijeti pred sebi pretpostavljenu vlast te, ako to trazi hitnost predmeta (rjeSavanje do
odredenog blizeg roka), odrediti najnuznije mjere po vlastitom nahodenju.**® Ovime vidimo
kako je zakonski stvoren jaki hijerarhijski sustav u kojem su djelatnici raznih resora zaposleni
u upravnim jedinicama bili podredeni svom rukovoditelju (banu, kotarskom poglavaru), koji
je bio djelatnik MUP-a te je imao velike ovlasti u nadzoru podredenih mu organa, ali i
cjelokupnih dogadanja na teritoriju na kojem se prostire njegova vlast.

Po ZUU vlasti opce uprave dobile su poslanje ,,da ¢uvaju javne interese i da se staraju
za opste dobro [...] po vlastitoj pobudi ili po trazenju“.**® Dakle, upravne vlasti dobile su od
rezima zadatak da brinu o izvrSavanju zakona, ali i budno brinu za opce dobro, sve u glavnom
cilju rada opée uprave: ,da sluzi razvijanju i podizanju duhovne i materijalne Kkulture
zemlje“.5® U veljaci 1932. ban Perovi¢ je izdao jedan dopis upuéen svim kotarskim
poglavarima i predstojnicima gradskih policija vezan uz duznosti i rad tih istih, kao upravnih i
policijskih vlasti. Ban je na pocetku ustvrdio da tim organima nisu jasni zadaci koje im zakon

497 § 28. ZUU-a, Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 10.

498 § 29, ZUU-a, Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 11.

4% Osim svojih zakonskih ovlasti u pojedinim resorima, one su bile pozvane da brinu o izvrsavanju zakonskih
propisa cije izvrSavanje nije zakonski stavljeno u duznost kojoj drugoj drZzavnoj vlasti. § 64-65. ZUU-a. Zakon o
unutradnjoj upravi, Beograd, 1929., 26.

500 |sto.
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stavlja u duznost. Od neformalnih stvari ban je najviSe predbacio kotarskim poglavarima da se
nedovoljno upoznaju s ljudima i prilikama u kotaru, $to je ocijenio neophodnim da
samostalno pravilno procjenjuju situaciju i ne ovise o tudim, cesto tendencioznim i
neiskrenim misljenjima. Kao najvecu duznost istih istakao je paznju ,,da se svi poslovi
sreskog nacelstva brzo i po zakonu odvijaju, kako se u tom pogledu narodu ne bi davalo
povoda, da se Zali. S istih razloga sreski nacelnik ima da pazi, da isto tako i kod opstina rad
bude ekspeditivan [...].“ Perovi¢ je istakao kako kotarski poglavar po ZUU ,,zastupa opste
javne interese u najSirem smislu reci, te da on mora motriti na rad cele javne uprave bez
izuzetka, te i, kad ustanovi u tom pogledu kakve nepravilnosti i nedostatke, da vec iz svoje
pobude i u svom delokrugu uradi, da se isti uklone, a kad bi to prelazilo njegovu nadleznost,
da o tomu izvesti pretpostavljenu vlast sa konkretnim predlogom®. Druga velika duZnost
svakog kotarskog poglavara po banu Perovi¢u bila je ,Sto potpunije odrzanje javne
bezbednosti u najSirem smislu reci®, tj. zastita osobne i imovinske sigurnosti gradana, ali i
zaStita drzave. To se trebalo ostvarivati kroz naredenja i upute koje kotarski poglavar
svakodnevno S$alje podru¢nim organima reda i mira te preko izvjeStaja koje on istih mora
primati.>®

Doista, policijski djelokrug opceupravnih vlasti, tj. briga za javni mir, sigurnost,
ocuvanje drzavnog poretka, sigurnost prometa, zdravlje ljudi i stoke, javni moral te sprecavaje
ugrozavanja svake vrste bio je bitan dio poslova opéeupravnih vlasti.®®2 Pritom su se one
mogle sluZiti nalozima i zabranama, bilo u obliku naredbi, koje su imale op¢i znacaj, bilo u
obliku naloga (naredenja) kojim su rjeSavali pojedini slucaj. Za razliku od naredenja, prilikom
izdavanje odredene naredbe trebalo je ishoditi pristanak nadlezne vise vlasti te istu potom
javno objaviti. U hitnim slu¢ajevima, kada se naredba morala hitno izdati, trebalo je u Sto
kracem roku naknadno zatraZiti i dobiti pristanak vise vlasti.>®® Kotarski poglavari su mogli
izdavati naredbe lokalnim policijskim organima na podrué¢ju njihova kotara. Na podrucju vise
kotara ili gradske opcine, koja je izuzeta iz vlasti kotarskog poglavara, vrijedile su naredbe
izdane od bana ili MUP-a. Ministri, banovi i kotarski poglavari mogli su odrediti novcane i

zatvorske kazne, koje su se primjenjivale za one koji nisu postivali njihove naredbe.%

501 Dopis bana Perovic¢a preko KBUSB svim kotarskim poglavarima i predstojnicima gradskih policija od 18.
veljace 1932. HDA, OIOG, kutija 6., 219/1932.

502 § 66. ZUU-a. Zakon o0 unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 27.

508 Elaborat ,,Zakon o unutrasnjoj upravi“, AJ, 14-23-56; § 67. ZUU-a. Zakon o unutra$njoj upravi, Beograd,
1929., 27.

504 Radi neizvrsavanja naredbi ministar je imao pravo odrediti kaznu od 10 do 1.500 dinara u korist drzavne
blagajne ili zatvor od 1 do 30 dana u slu¢aju nemogucénosti naplate. Ban je mogao propisati kazne od 10 do 1.000
dinara te zatvor u slu¢aju nemogucénost naplate od 1 do 20 dana. Kotarski poglavar ili drzavna mjesna policijska
vlast (predstojnik gradske policije) mogao je izre¢i novéanu kaznu od 10 do 500 dinara, koja se mogla pretvoriti
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Osim policijske vlasti, opée upravne vlasti dobile su u zadatak da odlucuju u
javnopravnim sporovima koji nisu prenijeti na druge vlasti ili sudove.>® Vlasti opée uprave
imale su pravo kaZznjavanja lica u onim stvarima u kojima nisu bili nadlezni sudovi ili druge
vlasti. U pogledu policijskih poslova javnopravnih sporova i kaznjavanja jasno se osjeca
podredeni polozaj kojeg su imale samouprave u odnosu na drZavne organe opée upravne
vlasti. Odluke opcinskih vlasti koje su se ticale kazni trebala je potvrditi drzavna nadzorna
vlast (ban, kotarski poglavar), a kotarski je poglavar imao pravo da ,,u svako doba kaznenu
vlast u opste ili za pojedine grane od opStine preuzeti za sebe, ako smatra to za potrebno radi
obezbedenja Zeljenog dejstva“.5% Medu ovakvim ovlastima koju su imali opéeupravni organi
isticale su se kazne za razne istupe, poput ,,nedostojnog postupka ili ponaSanja*“ na javnim
mjestima, vrijedanja javnog reda i mira, povreda sigurnosti gradana te izazivanja javne
sablazni.>%

Odluke vlasti opce uprave u pravilu su se izvrSavale preko tzv. upravne egzekucije, t.
podredenih izvrSnih organa. VrSenje upravne egzekucije bilo je u rukama prvostupanjske
vlasti opc¢e uprave, koja ju je obavljala neposredno ili preko samoupravnih organa (npr.
Zandarmerije kao drZzavne egzekutivne policijske vlasti ili gradskih redara kao samoupravnih

organa, kojem bi naredivao predstojnik gradske policije kao drzavni organ).>%®

IV. 2. Stvaranje banovina
Ve¢ prije pocetka Sestosijec¢anjske diktature HSS, uz neke druge politicke stranke, sve
je jasnije formulirao misljenje kako su oblasti premale jedinice za bilo kakav plodonosniji rad.

u 1 do 10 dana zatvora u slugaju nemogucnosti naplate. § 68-70. ZUU-a. Zakon o unutradnjoj upravi, Beograd,
1929., 27-28.

505 § 72, ZUU-a. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 28.

506 § 73, ZUU-a. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 29.

507 § 75. ZUU-a. Zakon o unutra$njoj upravi, Beograd, 1929., 29.

508 Opéeupravne vlasti mogle su se sluZiti i sudskom egzekutivom, a isto tako su same bile duZne da na zahtjev
pruze pomo¢ sudskim i drugim vlastima i javnim organima u slucaju prinudnog izvrdenja njihovih izvrsnih
odluka. Na taj nacin je npr. sudska vlast preko banske uprave ili direktno preko kotarskog poglavarstva mogla
zatraziti sprovodenje pocinitelja odredenog zlocina, ali je zapravo samo Kotarski poglavar kao upravna vlast
mogao narediti podredenim egzekutivnim organima (zandarmeriji kao drzavnom organu ili opéinskim
redarstvenicima kao samoupravnim organima) da izvrSe sam ¢in praéenja uhapSenog do suda. Osim trazenja
dodatnih Zandarmerijskih snaga, upravne su vlasti mogle zatraZiti i upotrebu pravih vojnih jedinica u svrhu
odrZanja reda i mira na nekom podrugju. Ipak, pomo¢nik bana SB Stanoje Mihaldzi¢ je ustvrdio da se za pomo¢
vojske upravno-policijski organi mogu obratiti ,,samo u skrajnim slu¢ajevima, kada druge pomoci ne mogu da
imadu i kada je takva pomo¢ neophodno potrebna, neizbeZna i na zakonu osnovana. U svakom slucaju treba na
svaki nacin nastojati, da se mir i red odrZi sa raspolozivim organima javne bezbednosti, a u slu¢aju da se
potrebno traZzenje vojne asistencije, gledati na svaki nacin, da se prethodno od ove Kr. banske uprave zatraZi
potrebno uputstvo i odobrenje®. Usp. 8 77. ZUU-a. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd, 1929., 30. te Dopis
KBUSB Upravi policije u Zagrebu, Savskom Zandarmerijskom puku, svim kotarskim poglavarima,
predstojnicima gradskih i pograni¢nih policija od 14. srpnja 1936. HDA, PS, 4846.
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| Stjepan Radi¢ i Svetozar Pribic¢evi¢ su sredinom 1928. javno naglasavali kako se u zemlji
treba stvoriti ,,éetiri do pet oblasti“ uz prenoenje vise kompetencija na njih.5® Pola godine
kasnije, samo dan prije proglaSenja diktature, Vladko Macek je na audijenciji od kralja
Aleksandra trazio formiranje sedam federalnih jedinica, razdijeljenih po historijskim
granicama kakve su postojale u ¢asu sloma Austro-Ugarske Monarhije, dok su neke od
pokrajina trebale biti sjedinjene.5° U parlamentarnom SHS dobu to se nije ostvarilo.

Ve¢ na samom pocetku diktature novi rezim je ipak priznao da do promjena u
unutrasnjoj podjeli drzave treba hitno do¢i. Oblasti, uredene na principima centralizma, a
stvorene u tolikom broju i sa takvim granicama da se ne mogu izjednaciti sa starim upravnim
podjelama trebale su predstavljati prekid s dotadasnjim povijesnim i nacionalnim
partikularizimima, a u svrhu $to jace drzavne vlasti.>** Ipak, novi diktatorski rezim je odmah
iskazao preSutno slaganje sa stajaliStima dotadasnjih oporbenih stranaka i misljenjem kako su
oblasti premalene jedince za prebacivanje u njihovu brigu ,,velikih zadataka®, a prevelike za
rjeSavanje ,,malih zada¢a®. Male ,,da udovolje svim potrebama stanovnistva, a ni saobracajne,
ni ekonomske, ni socijalne koncentracije nisu se dale uskladiti s odredenim centrumima i
dodijeljenim podru¢jima. K tome mala podrucja traZila su nerazmjerno velik upravni aparat, a
tereti toga padali su na leda ograni¢eno malenog broja poreznih obveznika“.>*? Osim toga, u
njima, kao Sto smo vidjeli, nije bila provedena potpuna decentralizacija te najavljeno
prebacivanje veceg broja drZzavnih poslova. Njihove samoupravne ovlasti ostale su skucene.
Isto tako pri donosenju odluka u oblastima se osje¢ao prili¢no jak utjecaj politickih motiva.®*®
Drzavna vlast bila je kriva Sto su se oblasti pokazale kao lose institucije vlasti: nedovoljno
stru¢ne, upravno-zakonodavno komplicirane, skupe za izdrzavanje, a premale i gospodarski
preslabe da se efektivno brinu o potrebama vlastitog stanovnistva. Odredenu iznimku od ovog
pravila mozda mozemo traZiti medu oblastima na hrvatskom etni¢kom prostoru, a jo$ vise na

prostoru danasnje Slovenije, tj. Mariborskoj i Ljubljanskoj oblasti.>* Ipak, valja naglasiti da

509 Stjepan Radic¢: Politicki spisi, govori i dokumenti — izbor, 106.

510 MACEK, Memoari, 124.; Kralj Aleksandar je odbio u startu ovaj prijedlog, kojim je u sastav ujedinjene
Banske Hrvatske i Dalmacije, kao jedne od jedinica, trebao uéi i Zemun i Boka Kotorska. Cak se pozalio Ivanu
Mestrovicu kako ne shvaca je li Macek trazeéi ovo bio jako smion ili izrazito naivan, pa ne moze vidjeti stvarno
stanje stvari. MESTROVIC, Uspomene na politicke ljude i dogadaje, 188.

511 Dragoslav JANKOVIC, Mirko MIRKOVIC, Drzavnopravna istorija Jugoslavije, Beograd, 1987., 376.

512 Tri godine od uspostavljanja banovina®, NN, 11. studeni 1932.

513 JOVANOVIC, Preuredenje banovina, 3.

514 Prije proglasenja diktature, ali i u kratko vrijeme zadrZavanja oblasti kao upravnih jedinica u diktaturi,
vidljivo je kako su Ljubljanska i Mariborska oblast uredbama stvarno nastojale pokazati mogucnosti
autonomnog oblika razvoja oblasnih samouprava. Rad na izradi uredbi od strane slovenskih oblasti se
intenzivirao bas tokom 1928. i 1929. kada dolazi do objavljivanja nekoliko vrijednih primjera takvog nastojanja.
Vidi npr. Uredba oblastne skup3c¢ine Mariborske oblasti o okrajnih cestnih odborih, s katero s v cestnih zadevah
razsirja delokrog okrajnih zastopov na novo ustanovljene okrajne cestne odbore v sodnih okrajih: Prevalje,
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je u tim oblastima gotovo plebiscitarnu podrsku imala SLJS, koja je na pocetku odlucila
aktivno pomagati sve rezime na vlasti od 1927. do 1929. pa je za uzvrat rezim toj stranci i na
pocetku diktature dao vise moguénosti za rad, naravno samo u slovenskim krajevima.®*®

Kako je nakon 6. sijecnja 1929. vrijeme odmicalo, postalo je jasno da ¢e morati doci
do stvaranja novih upravnih jedinica u drzavi. Pri tome se ipak odbijalo povratiti situaciju na
stanje iz 1918., tj. na trenutke ujedinjenja i jedinica koje su u tada postojale.>® Rezim je
isticao nuznost redukcije 33 oblasti na neki puno manji broj, kako bi nove upravne jedinice
koje bi dosle na njihovo mjesto mogle lakSe zadovoljavati potrebe gradana. Ali ne treba
smetnuti s uma Sto je za srediSnju vlast bilo bitno: da se Sto lakSe usuglase zakonski propisi u
drZavi i potom ih se jednoobrazno primjenjuje, pri ¢emu je nesumnjivo to lakSe izvesti i
kontrolirati preko 9 nego 33 jedinice.

Nestanak vidovdanskog sustava uc¢vrscivao je stajaliSta svih onih koji su pocetkom
1929. trazili promjene, kako oporbe, tako i rezimskih krugova. Ali dok su SDK i neke druge
oporbene stranke ocekivale kako ¢e upravne jedinice koje ¢e zamijeniti oblasti biti osnova za
njihovo pretvaranje u federalne jedinice, Sestosijecanjska rezimska politika je jasno iskazivala
da ¢e njihovo poslanje imati obiljeZja joS veceg centralizma. Nefunkcionalni i unutar sebe
konfliktni, a ¢esto u obavljanju odredenih poslova i usporedni sustav oblasne uprave i
samouprave, trebalo je zamijeniti sustavom koji bi bio jednostavniji, jeftiniji, ekspeditivniji te
,»bliZzi narodu*, a zapravo podredeniji rezimu.

Ve¢ tokom sijec¢nja 1929. u medijima se Spekuliralo kako ¢e ministar pravde Milan
Srski¢ podnijeti u najkracem roku vladaru na potpis nove zakone, izmedu kojih se sprema i
izmjena dotadasnjeg zakona o podjeli zemlje na oblasti. ,,Nova podjela drzave na oblasti imat
¢e tendenciju, da se broj oblasti smanji i to s administrativnih razloga, kao i zbog razloga
Stednje. [...] Medjutim tocan broj [novih oblasti] nije jo§ odredjen“>” Prve vijesti o

moguc¢nostima nove unutarnje podjele drzave bile su raznorodne i teSko provjerljive, a

Murska Sobota, Dol. Lendava, Cakovec in Prelog, Maribor, 1928.; Uredba oblasne skup3cine ljubljanske oblasti
o ribarstvu in pravilnik o izdajanju ribarskih knjizic, Ljubljana, 1929.: Uredba oblastne skupS¢ine Mariborske
oblasti o samoupravi zdravstveni sluzbi v ob¢inah mariborske oblasti izven avtonomnih mest Maribora, celja in
Ptuja. Pravilnik oblastnega odbora mariborske oblasti o razdelitvi ob¢in na zdravstvena okrozja in uvrstitev
slednjih v krajevne razrede, Ljubljana, 1929., itd.

515 Tako su tokom 1929. veliki Zupani u Ljubljani i Mariboru ostali SLJS-u bliski Fran Vodopivec i Fran
Schaubach. U isto vrijeme su kao komesari istih oblasnih samouprava ostali istaknuti ¢lanovi SLJS-a Marko
Natlacen i Josip Leskovar, koji su i prije diktature obnaSali ¢ast predsjednika samoupravnih oblasnih odbora u
Ljubljani i Mariboru. STIPLOVSEK, ,,Ukinitev oblastnih samouprav*, 95.; STIPLOVSEK, Banski svet Dravske
banovine, 14-17.

516 Osobe bliske rezimu su isticale kako ni te starije jedinice, tj. ,istorijske formacije nisu bile plod logi¢ne nuzde
i narodnog htijenja ili smisljena plana [...] ve¢ vise djelo potpune slucajnosti koja o potrebama naroda i Zivota ne
vodi ni brige, ni ra¢una®. ,,Tri godine od uspostavljanja banovina®, NN, 11. studeni 1932.

517 Nova podjela drzave na oblasti®, Obzor, 10. sije¢nja 1929.

135



moguéi broj novih upravnih jedinica je varirao od kuloara do kuloara.>*® U nagadanjima se
tako npr. spominjala mogucnost da ¢e se drzava podijeliti na 14 novih, vecih oblasti, koje bi
teritorijalno odgovarale tada$njim financijskim direkcijama unutar drzave.*® Jedan kratak
nacrt unutarnjeg preustroja drzave, koji je nastao vrlo vjerojatno sredinom 1929., predvidao je
podjelu zemlje na osam novih, velikih oblasti, nazvanih prema njihovim glavnim gradovima:
Novi Sad, Ljubljana (Slovenija), Zagreb (Hrvatska), Dubrovnik (Juzni Kraj), Sarajevo
(Bosna), Beograd, Ni$ i Skoplje. | taj je projekt okrupnjavao teritorije po nekakvim
prometnim, geografskim i ekonomskim, a ne historijskim i dotadasnjim upravno-pravnim
kljugevima.5%

Makar je za donoSenje vecine zakona koji su proglaseni od pocetka diktature bilo
zaduzeno Ministarstvo pravde te su ih sastavljali i redigirali stru¢njaci pri njemu, zakon kojim
se regulirao novi naziv (Kraljevina Jugoslavija) i administrativna podjela drzave raden je kroz
duze vremensko razdoblje, vec¢inom u tiSini, bez velikih najava. Iz sacuvanog arhivskog
gradiva i ostalih primarnih izvora, raznorodne literature i memoarske grade zasad je vrlo teSko
razabrati razvojni put ovog vrlo vaznog zakona. Cini se kako su na njemu u prvom redu radili
neimenovani stru¢njaci MUP-a, da bi potom doSao do ministarstva pravde, a u konacnici
kolektivno i do vrha vlade. Mozda je rad na njemu zapoceo i prije proglasenja diktature.
Naime, 28. lipnja 1928., samo osam dana nakon atentata na zastupnike HSS-a u Narodnoj
skupstini, Sluzbene novine su objavile Uredbu o ustanovljenju i ustrojstvu Komisije za
uredenje uprave.®®* Komisiju, koja je nastavila djelovati u Sestosijecanjskoj diktaturi, trebali
su ¢initi sastavljena upravnih od stru¢njaka postavljenih od resornog ministra. U ime MUP-a
ona je trebala raditi na unaprjedenju, modernizaciji i pojeftinjenju uprave, ali i da samostalno,

ili u vezi s drugim ministarstvima, sprema zakone, uredbe, pravilnike ,,koji se odnose na

518 SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 276.

519 Verzije o novoj administrativnoj podjeli drzave, Obzor, 12. sije¢nja 1929.; Broj financijskih direkcija je
ipak varirao te ih je 1930. bilo 10 (Ljubljana, Zagreb, Split, Banja Luka, Sarajevo, Novi Sad, Beograd, Nis,
Skoplje, Podgorica). Administrativna i finansijska podela Kraljevine Jugoslavije, Beograd, 1930., 2-3.

520 Tako je Oblast Novi Sad po njemu trebala obuhvacati bivse oblasti Backu, Srem, Podrinje te kotare Breko,
Bijeljina i Gradacac dotadaSnje Tuzlanske oblasti. Oblast Bosna trebala je obuhvacati cijelu Bosnu, ¢ak i ¢itavu
dotadasnju Uzi¢ku oblast, ali bez Hercegovine te bez navedena tri kotara Tuzlanske oblasti. Hrvatska ili
Zagrebacka oblast bila je povrSinom i stanovniStvom najveca. Po planu trebala je ujediniti dotadaSnju
Zagrebacku, Osjecku, Splitsku i Primorsko-KrajiSku oblast te Medimurje, Baranju i kotar Makarsku iz
dotadaSnje Dubrovacke oblasti. Dubrovacka oblast ili Juzni Kraj trebala je obuhvatiti dotadasnje oblasti
Hercegovacku, Zetsku i Dubrovacku, bez spomenute Makarske. Ovaj nacrt je mozda bio osnovica za buduc¢u
podjelu na devet banovina. Plan ,,Podela zemlje na oblasti®, s.a., Arhiv Jugoslavije (dalje: AJ), zbirka Vojislava
Jovanovi¢a — Maramboa; dalje: AJ, 335-17/1.

521 Ova komisija radila je u sklopu MUP-a, kojemu je 1928. na ¢elu bio Anton Koro$ec, kao posebno odjeljenje u
¢iju je zadacu stavljeno ,,staranje za sistematsko uredivanje upravne administracije i preduzimanje potrebnih
mera za upro$¢avanje, racionalno odrZavanje reda i postizanje Sto veceg uspeha uprave®. Uredba o ustanovljenu
i ustrojstvu ,,Komisije za uredenje uprave*, Beograd, 1928., 3.
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organizaciju unutarnje uprave ili u opste na formalno administrativno pravo®.?? O radu
Komisije za uredenje uprave gotovo niSta nije ostalo sacuvano. Neki onodobni autori
spominju kako je ba$ ova Komisija, a ne neka druga tijela, odgovorna za izradu mnogih
zakona i uredbi koji su tijekom 1929. proglaseni u resoru MUP-a, poput zakona o unutarnjoj
upravi, zakona o nazivu i podjeli Kraljevine, zakona o banskoj upravi, utvrdenju imovine i
budZetiranju banovina, itd.>*® Doista, MUP je u veljagi 1929. obavijestio velike Zupane o
postojanju Komisije za uredenje uprave, napominju¢i da je ona zapocela svoj rad joS u
kolovozu protekle 1928. godine. Premijer i ministar unutradnjih poslova Petar Zivkovi¢ ogito
je polagao puno nade u njen rad, jer je velikim Zupanima naredio da joj budu ,,u svakom
pogledu od pomoc¢i“. Dapace, ovlastio je velike Zupane da joj dostavljaju svoja misljenja o
poboljSanju uprave u svim njenim poljima, kao i da ista zatraZze od podredenih organa, napose
kotarskih poglavara. Zivkovi¢ je insistirao da se u svakoj oblasnoj upravi treba odrediti po
jedan ¢inovnik koji bi bio u direktnoj komunikaciji s Komisijom.>?* Ovaj dopis MUP-a veliki
su zupani proslijedili svim kotarskim poglavarima, gradskim poglavarstvima, redarstvenim
povjerenicima i komesarima oblasne samouprave kao svojim podredenim drZzavnim organima,
traze¢i od njih da im dostave obrazloZene prijedloge i misljenja u roku od mjesec dana.>?®
Nesumnjivo je rad Komisije bio samo osnovica, dok se u konacnom tekstu zakonskih
nacrta vidi kako su oni nastali na politickim idealima vrhuSke Sestosijecanjskog rezima. Sam
rad na zakonu o nazivu i podjeli drzave je tekao daleko od ociju zainteresirane javnosti, pa je
¢ak teSko reci tko je sve radio na njegovu tekstu te u kojoj su mjeri bili s njime upoznati i
ministri koji ga nisu sastavljali. Prvi javni spomen Zakona o nazivu i podjeli Kraljevine na
upravna podrucja (dalje: ZNPK) nalazimo tek na popodnevnoj sjednici vlade odrzanoj 2.
listopada 1929. godine. Tada ga je premijer Zivkovié oko 17.45h prezentirao okupljenim
ministrima kao gotov tekst, koji je ve¢ dobio sankciju kralja Aleksandra te time od sutradan
poceo vrijediti. 1zmedu redaka stjece se dojam kako su mnogi ministri, makar su vjerojatno
bili konzultirani prilikom rasprava o nadleznostima buducih upravnih jedinica, bili zateceni
ovakvim netransparentnim nac¢inom dono$enja jednog od temeljnih zakona u drZavi, ali su ga

bez pogovora ,,primili na znanje*.>® Okupljenim ministrima premijer je istakao kako je nova

522 Isto.

523 ALIMPIC, ,,Reorganizacija unutarnje uprave®, 1073-1074.

524 Dopis MUP-a KSHS VZ Primorsko-krajiske oblasti od 27. veljage 1929. HDA, PS, 1607.

525 Dopis VZPKO-a svim kotarskim poglavarima, gradonagelnicima, redarstvenim povjerenistvima te komesaru
oblasne samouprave u Karlovcu od 5. oZujka 1929. HDA, PS, 1607.

526 Osobito je to vidljivo u tome 3to je Zivkovié u svom ,,izvjestajnom monologu®, prije nego $to je itko od
ministara izustio i rije¢, zakljucio kako su ovu ,historijsku odluku* primili svi ¢lanovi vlade ,,s najvecim
zadovoljstvom®. ,,Predsednik Ministarskog saveta deneral g. Petar Zivkovié¢ o podeli zemlje na banovine®,
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teritorijalna podjela drzave izvrsena ,,iskljucivo na bazi najobjektivnijih kriterija i onako kako
ée uprava biti narodu 3to korisnija*.5?” Zivkovié je na kraju svog govora istakao kako se preko
unutradnje administrativne podjele na banovine i novog imena Kraljevine Jugoslavije stvaraju
svi preduvjeti da se narod ,u unutrasnjoj harmoniji nacionalnog jedinstva sav preda
slobodnom i mirnom zivotu, potpuno posveti kulturnom i privrednom jacanju, i kao takav

posluzi medunarodnoj javnosti — ostaju¢i vazda pouzdan elemenat medunarodnog mira“,528

Dijagram 1.. Pojednostavljena hijerarhijska piramidalna struktura upravne vlasti u Kraljevini
Jugoslaviji (kurzivom i crticama su oznaéene samoupravne vlasti)

Kraljevina Jugoslavija i njena upravna podjela prosudjena po naSim istaknutim lichostima, domacoj i stranoj
Stampi, Zagreb, 1929., 10.

527 Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 99.

528 Predsednik Ministarskog saveta deneral g. Petar Zivkovi¢ o podeli zemlje na banovine®, 11.; Zapisnici sa
sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 100.
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Kralj
-u njemu je fokusirana sva vlast u drzavi,
makar on ne upravlja direktno

Ministri
-nadleZni za pojedine drZavne poslove u
djelokrugu povjerenih im resora; u
doti¢nom resoru vode drZzavnu politiku;
sastavljaju zakone te odlucuju o
sluzbeni¢kim odnosima

Banovi
-povjereni im svi poslovi opée uprave u
banovini; obavljaju ih pod nadzorom i
uputama ministara; odlucuju o
sluzbeni¢kim odnosima niZerangiranih
sluzbenika

Kotarski poglavari
-povjereni im svi poslovi opée
uprave u kotaru; pod neposrednim
nadzorom bana; nadziru sva

drustvena, ekonomska, upravna, itd.

dogadanja na terenu

obavljaju drzavne vlasti, kao i
samostalnog gradskog djelokruga

___________________

' Nacelnici (seoskih) opéina |
' -odgovorni za obavljanje poslova |
' prenesenog drzavnog djelokruga |
— (manje poslova od gradova) te '
samostalnog opcinskog djelokruga; |
pod nadzorom kotarskog poglavara |

! Gradski nacelnici
' -odgovorni za obavljanje mnogih
! poslova prenesenog drZzavnog

! djelokruga koje izvan gradova
1

ZNPK je u preko davanja drzavi novog, nacionalno unitaristickog imena i uvodenja

centralisticke podjele na banovine postao utjelovljenje programa jugoslavenske unitarizacije i

centralizacije. Ona je bila zasnovana na motu ,jedna drzava, jedan narod, jedan kralj“.>?°

Preimenovanje drzave u Jugoslaviju i unutrasnja centralizacija drzave oznacavali su konacni i

otvoreni prelazak rezima na politiku integralnog jugoslovenstva.

Prvim c¢lanom novog ZNPK-a drzava je 3. listopada 1929. promijenila svoje

»troplemeno ime“, te je umjesto dugackog naziva Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca postala

529 BABOVIC-RASPOPOVIC, Kulturna politika u Zetskoj banovini, 29.
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Kraljevina Jugoslavija.>®® Makar se ovaj naziv za drZavu kolokvijalno primjenjivao poslije
ujedinjenja 1918., izmjena imena 1929. trebala je propagandno ocrtavati novo jedinstvo i
nacionalni unitarizam, koji je rezim gurao u prvi plan.>® S druge strane, vazno je naglasiti
kako je isto ime trebalo predstavljati negaciju svih partikularnih i tada ve¢ samorazumljivih
nacionalnih sentimenata unutar drzave. Osim imena, ZNPK je rjeSavao i neke druge bitne
stvari, koje mozemo staviti u domenu kona¢ne simboli¢ne potvrde zakonodavne premoci
drZzavnog unitarizma i centralizma. Naime, on je kona¢no ucvrstio ve¢ ranije koristeno
diskrecijsko pravo ministra unutrasnjih poslova da odlucuje ,,0 ukidanju onih drustava i
ustanova, ¢ije je plemensko obelezje, ili ime, cilj ili rad u suprotnosti sa drzavnim i narodnim
jedinstvom* %32 Uz to, ZNPK je propisivao kako se od dana stupanja na snagu zakona ,,mogu
u opste isticati i nositi samo drzavne zastave“.>3® U desetlje¢u koje je uslijedilo ova ¢ée
odredba izazvati dosta otpora na prostoru Savske banovine, prvenstveno preko ,,okretanja®
drzavnih zastava (plavi-bijeli-crven) u ,,plemenske* hrvatske zastave (crven-bijeli-plavi).
Najvaznije odredbe ZNPK-a ticale su se, naravno, promjene nacina na koji je bila
organizirana opc¢a uprava u drzavi. Ona se odsad trebala vrsiti ,,po banovinama, srezovima
[kotarima] te [gradskim i negradskim] opStinama“, ¢ime su zapravo samo oblasti zamijenjene

banovinama.>** Novoformiranih banovina bilo je devet i bile su to abecednim redom: Dravska

5% § 1, ZNPK, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI, Split, 1929., 1.

%31 Novo drzavno ime nije nikoga pretjerano iznenadivalo, a ¢ini se da se o promjeni naziva zemlje takoder
pri¢alo u drzavnom vrhu nakon uvodenja diktature. Po jednoj molbi upuéenoj premijeru u oZujku 1929. od Frana
Herica, tada direktora sveuciliSne knjiZnice u Pragu, rodom iz Ljutomera, drZava se trebala zvati, jer obuhvaca
slovenske narode, ,,Slovenija“. Pismo direktora sveuciliSne knjiznice u Pragu Frana Heri¢a ministru predsjedniku
Petru Zivkoviéu od 3. oZujka 1929. AJ, 74-38-56. Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine
Jugoslavije, 100.; Dejan BPOKIC, Nedostizni kompromis, Beograd, 2010., 100.; SEKELJ, ,,Diktatur und die
jugoslawische politische Gemeinschaft®, 518.; U jednom od prvih audiovizualnih zapisa politickih govora u
Hrvatskoj ban Savske banovine Josip Silovi¢, poznati stru¢njak za kazneno pravo, 1930. je ispri¢ao anegdotu
kako je tijekom 1920-ih u¢estvovao na svjetskom kriminalistickom kongresu u Londonu. Tom se prilikom
pokuSao prijaviti za sudjelovanje kao delegat Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca. Ipak, tajnik kongresa odbio ga
je prihvatiti pod tim imenom, obrazlaZu¢i kako niti jedna od 85 drzava koje sudjeluje na kongresu nema tako
dugacko ime. Stoga ga je zapisao kao delegata Kraljevine Jugoslavije, kako je ionako zove ,,sav kulturni svijet®.
Silovi¢ je u svom govoru bio pun hvale za vladara, koji je oZivotvorio pravo ime drzave. Vidi: ,,Ban Josip
Silovi¢*, DVD Zagreb na filmu 1915.-1945., vol. I. Hrvatski drzavni arhiv, Zagreb, 2011. Promjenu imena
drzave u Kraljevina Jugoslavija su kralju Aleksandru ve¢ pocetkom 1929. predloZili ¢lanovi Europske unije. O
radu ove udruge, koja osim imena nema veze s danaSnjom istoimenom organizacijom, zna se malo. Ona je

bio internacionalna suradnja i povezivanje nacija. U pismu upuc¢enom kralju Aleksandru vezanom uz promjenu
imena drzave u Jugoslavija, Europska unija je izrazila uvjerenje kako ¢e ,,u cilju tvorbe jake i ujedinjene drzave
[...] ovakova promjena pospesiti proces politickog ujedinjavanja unutar drzave, a mnogo doprineti boljem
razumevanju jednog naroda triju slavenskih historijskih imena“. Nedatirano pismo druStva Europska Unija
(Union Europeenne) kralju Aleksandru I. Karadordeviéu sa zahtjevom za promjenu imena drZave [zaprimljeno
18. veljace 1929.] AJ, 74-38-56.

532 Valja naglasiti kako je rezim veéinu ovakvih drustava, zajedno sa politickim strankama, raspustio veé u prvih
nekoliko tjedana po progladenju diktature. § 28. ZNPK Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 13.

533 § 29. ZNPK Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 13.

534 8 2. ZNPK Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 1.
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sa sjediStem u Ljubljani, Drinska sa sjediStem u Sarajevu, Dunavska se sjedistem u Novom
Sadu, Moravska sa sjediStem u NiSu, Primorska sa sjediStem u Splitu, Savska sa sjediStem u
Zagrebu, Vardarska sa sjediStem u Skoplju, Vrbaska sa sjediStem u Banja Luci te Zetska sa
sjedistem u Cetinju.®® Beograd, zajedno sa gradovima Zemunom i Panéevom, &inio je
posebnu upravnu jedinicu koja je bila pod neposrednom ,upravnom i nadzornom vlasti*
MUP-a — Upravu grada Beograda.>®® Glavni grad drzave je tako izdvojen, kako bi se nad

njime lak3e uspostavilo kontrolu.

Karta 1.: Banovine Kraljevine Jugoslavije 1931. godine

VRBASKA

KRALJTEVIMNA
JLNGOSTLAVIIA L~ .
- BANOVINE -

1951. \\

T oo

)4 -y - ! - .. >, - ., = - - -
Sto se ti¢e imena banovina, premijer Zivkovi¢ je istakao da sve one, osim Primorske,

nose naziv po najpoznatijim rijekama koje kroz njih poti¢u te da su ,nazivi po rijekama
donekle veé udomadeni i $to su veé redovno u upotrebi kod vojno-teritorijalne podjele® .53

Rezimska propaganda je isticala kako rijeke, za razliku od planina, ,,spajaju, a ne razdvajaju®,

53 |sto.; Za podjelu Kraljevine Jugoslavije na banovine vidi kartu 1.

536 84, ZNPK, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 5.

537 Predsednik Ministarskog saveta deneral g. Petar Zivkovi¢ o podeli zemlje na banovine®, 10. Veé u
unutarnjoj vojnoj podjeli zemlje na divizijske oblasti, provedenoj po¢etkom 1919. godine, ¢etiri od sedam novih
obrambenih okruga dobilo je ime po rijekama. Po rijekama su 1919. npr. nazvane Potiska, Savska, Dravska i
Zetska, dok su osim njih su jo$ formirane Bosanska, Jadranska i Osjecka divizijska oblast. Mile BJELAJAC,
Vojska Kraljevine SHS 1918-1921, Beograd, 1988., 71.; U kasnijoj podjeli na armijske oblasti, unutar koje su se
nalazile po 3-4 divizijske oblasti, divizijske oblasti su ve¢inom zadrZale nazive po rijekama. Npr. u sastavu II.
armijske oblasti (Sarajevske), bile su Bosanska (Sarajevo), Vrbaska (Banja Luka), Zetska (Cetinje) i Jadranska
(Mostar) divizijska oblast, a u sklopu V. armijske oblasti (Zagrebacke), bila su Dravska (Ljubljana), Osjecka
(Osijek) i Savska (Zagreb) divizijska oblast. Za vide vidi: Imenik-registar naseljenih mesta Kraljevine
Jugoslavije [priredio Tih. J. Arandelovi¢], vol. I., Beograd, 1933., 1-2.
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pa Sabrina Ramet govori o Kraljevini Jugoslaviji nakon upravne reforme 1929. kao o
~Kraljevstvu rijeka“.>® Ipak, jasno je kako su ,rijecni“ nazivi novih upravnih jedinica trebali
predstavljati potpuni prekid s nazivima starih pokrajina (Srbija, Hrvatska, Slovenija, Bosna i
Hercegovina, Crna Gora, Makedonija), koje su po svom imenu bile potencijalno izvoriste
nacionalizma, Sto je Seton-Watson odmah 1929. ocijenio kao nasilje ,,nad duboko usadenim
istorijskim [tj. povijesno-nacionalnim] oseéajima®.>* S druge strane isticao je kako su granice
banovina umjetne, za sve narode nepopularno odredene te u konacnici groteskne.®*® Na
umjetni je nac¢in rezim 1929. stvorio drzavu s jednim centrom i devet regionalnih srediSta kao
svojih podruznica. Glavna intencija ZNPK-a jasno je vidljiva, a to je da granice novih
pokrajina, tj. banovina, izbriSu ostatke nacionalno-politi¢kih pokrajinskih granica ostalih u
svijesti gradana prije ujedinjenja 1918. godine.>* Op¢cenito govoreéi, drzavna vlast u
Kraljevini Jugoslaviji je stvaranjem oblasti 1922., a zatim i banovina 1929. pokusSavala da
»preuredenjem administrativnih celina spreci pojavu lojalnosti koja nije bila vezana za
drzavu* i izgradi jugoslavensku naciju.>*? Naravno, bio je to uzaludan posao.

Sestosijecanjski rezim je na razne nacine nastojao opravdati upravnu reformu i
samovoljno odredivanje granica banovina, pri ¢emu je govorio o geografskim, prometnim,
ekonomskim 1 drugim kriterijima po kojima je odredeno gravitiranje neke cjeline sredistu
banovine. Ipak, sve je ovo sluzilo samo kako bi se opravdalo nedemokratske metode
promjena. Prvi i najvazniji kriterij koji je isticao rezim bila je navodna prirodnost granica
novih upravnih jedinica, §to se trebalo ocitovati u ideji da ve¢ina medusobnih banovinskih
meda ide tokovima rijeka ili vrhovima planinskih masiva. Nadalje, rezim se hvalio kako se
vodilo racuna i da svi krajevi koji se nadu unutar granica odredene banovine budu
komunikacijski i ekonomski povezani s ostatkom njena teritorija. Nakon toga priznalo se kako
ova podjela odgovara potrebama i ostatka drzavne podijele (tj. postoje¢im financijskim,
vojnim, sudskim, itd. organima i njihovom teritorijalnom organizacijom).>*® Isticala se i uloga

novih banskih uprava jer se, po rije¢ima premijera Zivkovi¢a, podjelom na banovine

53 RAMET, Tri Jugoslavije, 121.

5% AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. 1., 590.; Doista, moZemo se sloZiti sa Seton-
Watsonom, koji je opisao smanjenje 33 oblasti na 9 banovina kao korak naprijed u uredenju uprave, ali je u isto
doba istakao kako se ,,reforma koja ¢ini nasilje nad duboko ukorijenjenim istorijskim osjecajima, ne moze
odrZati bez znatnih naknadnih revizija. [...] PokuSaj provodenja neZeljenog nacionalnog jedinstva je kriminalan i
u isto vrijeme beznadan“. Citirano prema: SARAC, Uspostavljanje Sestojanuarskog rezima, 279.

50 R, W. Seton-Watson i jugoslaveni, vol. 1., 200.

541 RAMET, Tri Jugoslavije, 123-124.; BABOVIC-RASPOPOVIC, Kulturna politika u Zetskoj banovini, 28.
542 PETROVIC, ,,Jugoslovensko drustvo izmedu dva svetska rata“, 32.

543 Predsednik Ministarskog saveta deneral g. Petar Zivkovi¢ o podeli zemlje na banovine®, Kraljevina
Jugoslavija i njena upravna podjela, 10.; SEKELJ, ,,Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft*,
519.
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rasterecivala srediSnja drzavna uprava, a cjelokupna administracija trebala je postati
jednostavnija i svrsishodnija.>**

U smislu upravnog postupka banovine su trebale predstavljati samo jednu od stepenica
vlasti — regionalne upravne jedinice koje bi imale ekonomsku mo¢, a decentralizacijom te
micanjem dotad postojeceg dvostrukog upravnog kolosjeka i potrebne ovlasti da doista
pomognu narodu. U pogledu ovlasti rezim je isticao kako je drzavni vrh pri novoj unutarnjoj
podjeli osigurao da cjelokupna uprava napravi korak ka decentralizaciji, pojednostavljivanju,
pribliZzavanju stanovnistvu, itd.>*®

Kao Sto rekosmo, u razdoblju svake diktature, bilo autokratske, bilo totalitarne, moralo
se pisati o drzavnickim odlukama u pozitivistickom tonu. Stoga ne iznenaduje $to je podjela
zemlje na banovine izvréena u listopadu 1929. u jugoslavenskim medijima izazvala samo
hvalospjeve, bez postavljanja ikakvih pitanja u javnosti o glavnim intencijama promjena, pa
¢ak i ciljevima i zadacima novih jedinica.>*® Apologetski stav komentatora ove upravne
promjene obi¢no je karakterizirao hvaljenje kraljeve ,sretne drzavnic¢ke intuicije® za
promjenu izvrsenu ,,na osnovu nepristranog plemensko i partijski oslobodenog istraZivanja
nasSih vec¢ih ekonomskih, kulturno-politi¢kih, saobrac¢ajnih centara i etni¢ke strukture njihova
podrucja“.>*’ Drugi su isticali kako je ime Jugoslavija i njezina upravna podjela na banovine
~ostvarenje sna Strosmajera“ te kako su svi ,,narodni elementi“ primili vijesti 0 promjenama
,»sa zivim zadovoljstvom*.5*® Dapace, poneki su eksponenti rezima isticali da je ova promjena
samo kotaci¢ u slozenom mehanizmu pretvorbe Jugoslavije u idealnu jednonacionalnu
uniformiranu drzavu. Na staru godinu 1929., obracaju¢i se kralju i prisutnim uzvanicima,

predsjednik vlade Petar Zivkovi¢ je ustvrdio: ,Kraljevina Jugoslavija svojim imenom i

544 po Zivkoviéevim rijecima, reformi se pristupilo ,,na bazi najobjektivnijih kriterija i onako kako ¢e drZava biti
narodu $to korisnija i da drZzavne finansije i budZet, a to ¢e re¢i: narodnu privredu, tereti §to manje“. ,,Predsednik
Ministarskog saveta deneral g. Petar Zivkovié o podeli zemlje na banovine®, Kraljevina Jugoslavija i njena
upravna podjela, 10.; ,,PrenoSenjem mnogih vaZnih nadleZznosti sa centrale omogucice se brze svrSavanje
mnogih poslova, koji su i zbog dosada3njeg uredenja bili u zastoju“. ,,Predsednik Ministarskog saveta deneral g.
Petar Zivkovi¢ o podeli zemlje na banovine®, 10.; Gotovo identi¢ne ideje nalazimo i u sluzbenim dopisima
MUP-a podredenim organima. Npr. HDA, SB OO, kutija 16., 16/1929.

54 U administrativnom pogledu Zakon od 3 oktobra 1929 godine imao je za glavni zadatak da izvede
administrativnu dekoncentraciju, odnosno da omoguci da se poslovi brze otpravljaju i da se odluke donose na
licu mesta, ¢ime se postizZe da te odluke budu pravednije i celishodnije, poSto su vlasti u mogué¢nosti da uzmu u
obzir sve razloge na koje se stranke pozivaju*. Milutin JOVANOVIC, ,,Banovine“, Nasa samouprava, god. I.,
br. 2., 58.

546 Ovakav nekriti¢ni stav prema novom nazivu i upravnoj podjeli zemlje, vidljiv osobito kroz hvaljenje kraljeve
mudrosti te isticanje blagodati unitarne drzave, koja se vidjela u novom nazivu i upravnoj podjeli, karakteristi¢an
je za prvih nekoliko godina diktature. Za izraze oduSevljenja politi¢ara, istaknutih osoba iz drustvenog Zivota
drZzave, domacih i stranih novina promjenom imena i unutarnje reorganizacije drzave vidi: Kraljevina
Jugoslavija i njena upravna podjela na banovine, 9-54.

547 Jos jedno misljenje o novoj podjeli drzave®, Obzor, 2. studenog 1929.

58 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 110.
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upravnhom podjelom na devet banovina od 3. listopada ove godine pretstavlja potpuno i
sinteticno rjeSenje naSeg nacionalnog i drzavnog problema. Ova mudra odluka VaSeg
Veli¢anstva znac¢i pocetni datum u historiji jugoslavenskog preporoda i do¢ekana je svom
duSom od cijelog naroda i prihvac¢ena pravim rasnim odusevljenjem. Drzavna uprava dobila je
najjasniju direktivu i silni podstrek za plodan rad. Kraljevska vlada s punim pouzdanjem
ocekuje u skoroj buducnosti najpovoljnije rezultate za dobru upravu i unutraSnju
konsolidaciju®.>4°

Promjenu naziva zemlje i formiranje banovina nakon 3. listopada 1929. pozdravile su i
mnoge nize upravne jedinice prostora Savske banovine. Pitanje ostaje koliko je to bilo
iskreno. Samo zakonsko rjeSenje cini se da je primljeno bez vece pozornosti od strane
stanovniStva, iako se isticalo nominalno oduSevljenje ovim ¢inom. Vecina upravnih
nadleStava je izvijestila da je gradanstvo njihove sredine promjene primilo ,sa
zadovoljstvom* te kako su protivnici rezima odgovorili na njega — $utnjom.**° S druge strane,
neki su krajevi vijesti primili radosnije. Npr. narod Medimurja navodno je bio odusevljen Sto
je ta regija, nakon $to je niz godina bila dio Mariborske oblasti, sada pripala Savskoj banovini.
Stoga su u listopadu 1929. poslali mnostvo zahvalnih telegrama kralju i vladi.>*

Ipak, realnost je bila drugacija te se pri teritorijalnoj podjeli vidio jasan rezimski
politicki moment i promaSeno nastojanje da se njime umjetno stvori narodno i drzavno
jedinstvo. Svetozar Pribicevi¢ je isticao kako intencije diktatorskog reZzima pri podjeli drzave
na banovine nisu leZzali u prometnim, privrednim, kulturnim i drugim interesima stanovnistva.
Makar je rezim isticao ovu podjelu kao svoje ,,monumentalno djelo, Svetozar Pribicevi¢ je
drzao kako je njime iskazana nasilna unitaristicka politika rezima te je isticao nelogi¢nost
banovinskih granica, koje su radene na Stetu stanovnistva. ,,Da iz jednog kraja jedne banovine
dodjete u njeno srediSte, morate putovati kroz teritorij druge banovine. U pojedine banovine
strpani su krajevi, otrgnuti iz svoje prirodne, 1000 godina stare, sredine, koji nemaju medju
sobom nikakve ni saobracajne, ni privredne, ni kulturne, ni kakve druge veze, i kojima je osim
jezika zajednic¢ko jedino to, Sto su sastavni delovi jedne te iste drZzave. Stare upravne i

privredne jedinice, koje postoje vekovima, uniStene su i rasparéane, premda ih ,,niko ne

549 Pozdrav predsjednika vlade kralju®, Obzor, 2. sije¢nja 1930.

55 Npr. Izvjestaj Predstojnistva varazdinske gradske policije VZZO-u od 8. listopada 1929. HDA, PS, 1483.

551 |zvjestaj Predstojnistva Zeljeznicke i pograniéne policije iz Kotoribe VZZO-u od 10. listopada 1929. HDA,
PS, 1483.; Rezimska propagandna masSinerija isticala je kako su ljudi na ulicama 3. listopada i u danima koji su
uslijedili ,,veselo zdravili“ kli¢u¢i vladaru i premijeru, a ,,ubrzo su otpocele i manifestacije. Pozdravni telegrami
Kralju i predsjedniku vlade gosp. Petru Zivkoviéu poteko3e kao buéna rijeka. Nova sjedista banovina izrazie
zadovoljstvo na razli¢ite nacine. lzvjeSavane su zastave, odrZzavane svecane sjednice gradskih zastupstava i
pojedinih drustava, priredivane povorke i ovacije u bezbroj mjesta“. ,,Rije¢*, Kraljevina Jugoslavija i njena
upravna podjela na banovine, 9.
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moze iScupati iz narodne uspomene. Ali ne ¢ini se to iz razloga, da se ove lokalne snage i
vrednosti zamene drugima, izmedju kojih bi se uspostavila ravnoteza, nego da se sve nianse
uniste, da se sve uniformira i podredi jednom centrumu* .5

Pri formiranju banovina bilo je dosta nasilnog izdvajanja odredenih krajeva iz jedne
upravne sredine i njihovog umjetnog pridruzivanja nekom drugom kraju. Neujednaceno
zakonodavstvo raznih krajeva koji su poceli ¢initi teritorij jedne banovine, zatim, unatoé¢
proklamiranoga, slaba prometna i gospodarska povezanost periferije s centrom banovine te
opcenita nemogucnost solidarizacije razjedinjenih naroda unutar jedne banovine pokazali su
se ve¢ ubrzo kao velike prepreke. Sve ovo vodilo je suprotnim tendencijama od onih koje je
imao vladajuci vrh. Kako je drzavna vlast nakon ucvrs¢ivanja u prvim godini diktature s
vremenom pocela slabiti, nacionalne netrpeljivosti su iz dana u dan bile sve izraZenije, a
nedostatak smisla vladaju¢ih za realnost produbljivao je drzavnu krizu.>*® U kasnijoj kritici
osporavani su i racionalni elementi iza reorganizacije uprave izvrSene kroz prve godine
diktature. Koncem 1937. priznavalo se kako je racionalizacija uprave u Jugoslaviji ,,vrsena
samo u vezi pojedinih grana drZzavne uprave — «na parée» — a ne obuhvatajuci racionalizaciju
cele drzavne uprave kao takove*.>>*

Neki su autori smatrali formiranje banovina kao dio plana namjernog slabljenja
srpskog nacionalnog identiteta, tim viSe Sto je sjediSte samo jedne banovine (Moravske) bilo
na prostoru predratne Kraljevine Srbije.>>® Sami su Srbi bili nezadovoljni podjelom zemlje na
banovine, jer su procjenjivali kako je njime oStecen srpski nacionalni interes i to viSe nego
hrvatski ili slovenski.®*® Ipak, kada gledamo vijerski sastav banovina, stje¢e se potpuno
suprotan dojam. Rezim je umjetnim putem, stvarajuc¢i granice banovina ne sluze¢i se
nikakvim ranijim granicama stvorio pravoslavnu vec¢inu u banovinama srediSnjeg i isto¢nog
dijela drzave. U Sest od devet banovina, tj. u Drinskoj, Dunavskoj, Moravskoj, Vardarskoyj,
Vrbarskoj i Zetskoj banovini, tj. svim banovinama osim Dravske, Savske i Primorske,
prekrajanjima granica pravoslavno stanovnistvo dobilo je apsolutnu vecinu pa su ¢ak i strani
analiticari stjecali dojam kako je srpski dio jugoslovenske nacije imao odredenu legitimaciju,
barem kao poZzeljniji i pouzdaniji element u drzavi.>’

S druge strane neki ljudi unutar rezima su, iako ne baS javno, isticali kako je nova

upravna reforma jednim dijelom i odredena koncesija Hrvatima. Prvi ban Savske banovine

552 pPRIBICEVIC, Pogledi na stanje u Jugoslaviji, 19-20.

553 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 112.

5% Milan BLASKALIN, ,,Racionalizacija uprave u Madarskoj“, Sluzbeni glasnik MUP-a, god. 1., br. 11, 417.
555 NIELSEN, One state, 181.; GLIGORIJEVIC, ,,Unutrasnje (administrativne) granice Jugoslavije*, 32.

56 GLIGORIJEVIC, ,,Unutra3nje (administrativne) granice Jugoslavije*, 32.

%7 DAVIES and RILEY, The Croats under Yugo Slavian Rule, 7.
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Josip Silovi¢ u svom dnevniku pod datumom 19. listopad 1929. zabiljezio je sljedeéi
razgovor: ,Jucer sam u 5 sati poslije podne bio sam kod Predsjednika [premijera Petra
Zivkovica], da polozim zakletvu. On mi je tom prigodom kazao: | 6. januar, i 3. oktobar
imadu u prvom redu zadac¢u, da zadovolje Hrvate, koji su se opravdano tuzili na stanje prije 6.
januara i 3. oktobra. Evidentno[?] je, da je 3. oktobar napose, a ve¢ i 6. januar vrlo neugodno
djelovao na Srbe, narocito Srbijance, cija je Srbija rasparcana, a zabranjeno im je izvjesiti
srpsku zastavu, pod kojom su se u zadnjim ratovim borili i izvojevali veliku [podvuc¢eno u
originalu od Silovica — op. SG] Jugoslaviju“.>® lako je hrvatski narod priZeljkivao
administrativnu reformu, osim pukog naziva jedinica i njihovog poglavara (banovina, ban),
koji su bili blizi hrvatskoj pravnoj tradiciji, nekog pokuSaja zadovoljavanja u promjeni ne
moze se naéi.>® | to su bile formalne izmjene, koje nisu umanjile ili usporile rezimski
centralizam i unitarizam.

Sami banovi kao upravnici novostvorenih jedinica nisu previse komentirali banovine.
Po tom pitanju jedino je dravski ban DuSan Sernec dao krac¢u izjavu u kojoj je istakao kako je
oduvijek smatrao oblasti premalim jedinicama, a kako mu se banovine ¢ine puno
kompaktnijim i zaokruzenijim jedinicama. Zato je banovine smatrao boljima ,,za plodonosan
rad“. Osim toga istakao je kako su ,,granice Dravske banovine sretno utvrdjene®.>®° Sernecov
stav mozemo razumijeti, jer je slovenski etni¢ki prostor zapravo bio okrupljen u Dravskoj
banovini gotovo neokrnjenim povezivanjem dotadasnje Mariborske i Ljubljanske oblasti, a
sve radi pristupa SLJS-a diktaturi. U svim drugim krajevima iSlo se upravo smjerom
razbijanja mogucnosti povezivanja nacionalnih cjelina i na taj nacin stvaranju umjetnog
jugounitarizma.>®! Nacionalni prostor Hrvatske u novoj administrativnoj podjeli nasao se vise-

manje okupljen u dvije jedinice — Savsku i Primorsku banovinu, s primjesama teritorija koji

558 HDA, Osobni fond Josip Silovi¢, ,,Dnevnik IV.“, listovi 14-15.

59 PILAR, Uvijek iznova Srbija, 55.; Rezim je preko medija nastojao objasniti kako se titula bana javlja u
srednjem vijeku u svim juznoslavenskim krajevima te kako je ban historijski gledano visokopozicionirani
dostojanstvenik, pogotovo na podrucju Bosne i Hrvatske. ,,Ime i znacaj bana u nasoj proslosti*, Politika, 5.
listopad 1929.; Valja uociti kako je termin ban bio prisutan i u nekim prijedlozima ustava 1921. godine. U nacrtu
ustava Josipa Smodlake iz 1920. ban je trebao biti pokrajinski poglavar u Hrvatskoj i Dalmaciji postavljen od
strane vladajuceg vrha. 1z istoga je nacrta osam godina poslije mozda djelomiéno preuzet i koncept naziva
drZavnih pokrajina (banovina) po rijekama. Marko PAVLOVIC, , Jugoslavenska kraljevina prva evropska
regionalna drzava“, Zbornik Matice srpske za drustvene nauke, vol. 141., Beograd, 2012., 513-514.; Za vise 0
Smodlakinom prijedlogu vidi: JOVANOVIC, ,Kraljevina SHS*, 424-426.

560 Izjava dravskog bana: Sretno utvrdjene granice banovina“, Obzor, 19. listopada 1929.

1 DOBRIVOJEVIC, Driavna represija, 112.; BABOVIC-RASPOPOVIC, Kulturna politika u Zetskoj
banovini, 29.; JOVANOVIC, Vardarska banovina, 137-138.; Britanski diplomati ocjenjivali su kako je
formiranje banovina ,,korak u pravcu politicke reorganizacije drzave, decentralizacije i uklanjanja regionalnih
suparniStava“ te da predstavlja ,,djelo drZzavnika* u kojem je ipak bilo ,,primjera samovolje za svaku osudu*.
AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 589-590.
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dotad nisu bili dio hrvatskog upravnog podrugja.>®? Osim Dubrovnika i okolice, Cabra i
okolice, Dvora na Uni i okolice te Srijema glavnina hrvatskog povijesno-etnickog prostora
pocela je 1929. ¢initi prostor tih dviju banovina (kojem je opet bio pridruzen i dio BiH,
naseljen u dobrom dijelu Hrvatima). S druge strane, prostor dotadasnje BiH i Srbije ZNPK-
om je upravno rascjepkan.’®® Britanski diplomati su procjenjivali kako je prilikom
razgranic¢enja banovina bilo primjera samovolje rezima, ,,a politicki i strategijski razlozi
pretpostavljeni su, u nekoliko notornih sluc¢ajeva, razlozima privrede i svakodnevnog Zivota“.
Osim toga, pravilno su ocjenjivali kako je formiranje banovina predstavljalo samo ,,umesniju
primenu politike ¢vrstog centralizma*.%%

Ne osjecaju¢i moralnu obvezu prema JMO, ZNPK-om je zapravo konacno fakticki
maknut 8§ 135. Vidovdanskog ustava, poznat i kao ,,Spahin paragraf* te je razbijena dotada
nominalno ocuvana teritorijalna autonomija BiH. Njen je prostor odsad podijeljen izmedu
Drinske, Vrbaske, Primorske i Zetske banovine. lako su novinski izvori isticali mudrost
vladara i presudnu ulogu premijera Petra Zivkoviéa u kreiraju ZNPK-a, ipak je u oblikovanju
banovinskih granica jasno vidljiva ruka prvog diktatorskog ministra pravde Milana Srskica,
osobito u upravnoj diobi dotad homogenog prostora Bosne i Hercegovine. %% Naime, Sr3ki¢ je
bio glavni zagovornik politike negacije ikakve posebnosti BiH.>%® Dok je u sastav Vrbaske
banovine uSao i kotar Dvor iz hrvatskog povijesno-pravnog korpusa, pretezito naseljen
Srbima, ova je banovina jasno pokazivala tendencije da bude najzapadnija srpska pokrajina.>®’
Ovo je samo potvrdeno imenovanjem za prvog bana dotadasSnjeg generala Svetislava
Milosavljeviéa, kojemu je kralj Aleksandar povjerio ,,veliki nacionalni rad* u toj banovini.>®®
S druge strane prostor Hercegovine su podijeljen je izmedu Zetske (istocni dio Hercegovine) i

Primorske banovine (zapadni). Posljednja banovina uzela je i dijelove juga Bosne. Drinska

%62 |vo Krbek zakljuduje kako nova podijela na banovine ,,nije radikalno presla preko starih, historijsko-
pokrajinskih granica“, smatrajuci kako su samo ,,raskomadane, a ne i ponistene“. KRBEK, Upravno pravo, vol.
1., 349.

%63 Prili¢no analiti¢ni britanski diplomati ocjenjivali su kako su granice banovina brisale stare historijske granice,
ali kako se ipak ovakvom administrativnom podjelom ,,u dobroj mjeri izlazilo u susret hrvatskim teznjama“.
AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. 1., 615.

%64 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. 1., 589-590.

%65 'Nema sumnje da je ovaj zakon [0 nazivu i podjeli zemlje na upravna podrugja] bio djelo Milana Srkica,
radikalskog prvaka iz Bosne i Hercegovine, jos otprije u bliskim vezama s dvorom, a ujedno i prvog ministra
pravde u Zivkoviéevoj vladi te u tom svojstvu glavnog tvorca 3estosijecanjskog zakonodavstva. [...] Sraki¢ je [...]
jos u listopadu 1928. [...] pozvao na «reviziju ustava» i novu upravno politicku podjelu zemlje kako je i
provedena zakonom iz listopada 1929. godine*. Zlatko HASANBEGOVIC, Jugoslavenska muslimanska
organizacija 1929.-1941., Zagreb, 2012., 43.

566 Na direktno pitanje Ivana Mestroviéa zasto je podijeljen teritorij BiH, Sriki¢ je odgovorio da je to napravljeno
~radi turkesa“ te da on ne moze ,,u Bosni gledati minarete, oni moraju da nestanu“. MESTROVIC, Uspomene,
212.

%67 RIBAR, Politicki zapisi, vol. 11.,105.

568 Syetislav ,, Tisa" MILOSAVLIEVIC, Memoari, vol. 11., Banja Luka, 2005., 20-21.
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banovina, sa sjediStem u Sarajevu, iako je obuhvacala dobar dio Bosne, isto tako se
administrativno prostirala i na Sire podrucje preko rijeke Drine, zadiru¢i duboko u srpski
povijesni i etnicki teritorij. Ipak, na taj je nagin osigurana srpska veéina i u toj banovini.>®
Zato je tadasSnji voda bosansko-hercegovackih Muslimana Mehmed Spaho gledao na
formiranje banovina kao na razbijanje svih njegovih dotadaSnjih napora za ocuvanjem
Bosansko-Hercegovacke autonomije.5® Zetska banovina obuhvacéala je prostor danasnje Crne
Gore, ali je bila teritorijalno proSirena u svim smjerovima. Tako je obuhvacala prostor
Dubrovnika i okolice, zatim jugoisto¢ni dio danasnje BiH, sam jug Srbije te dijelove Metohije
i dana$njeg Kosova.’™* U ovakvom je obliku, obuhvaéajuéi teritorije koji su jo$ dvadesetak
godina ranije ¢inili Kraljevinu Crnu Goru, jug Kraljevine Srbije, dijelove Osmanskog Carstva
i Austro-Ugarske, Zetska banovina trebala sluZiti pospjeSivanju integriranja tih raznorodnih
dijelova u jedan jugoslavenski nacionalnu korpus.>’? Sami Crnogorci navodno su bili
zadovoljni granicama ove banovine, gledajuci u njima proSirenje nekadasnje Kraljevine Crne
Gore.>"

Na temelju spomenutih, iskrivljenih geografsko-prometnih kriterija opravdano je
ukljugivanje u sastav Savske banovine kotara Crnomelj, navodno radi njegove povezanosti s
Karlovcem. Isto tako su u sastav Savske banovine usli i medimurski kotari (Prelog i Cakovec)
iz Mariborske oblasti, jer su vise vezani na Varazdin. Prekmurje je, radi nadovezanosti na
Ptuj, uslo je u sastav Dravske banovine. Kotar Dvor stavljen je u sastav Vrbaske banovine uz
objanjenje da je planinom Samaricom (Zrinskom gorom) ionako odvojen od svog sjevera.
Dana 4. studenog 1929., samo par dana prije nego su novoformirane banske uprave pocele
poslovati, na osnovu § 3. i 16. ZNPK predsjednik vlade Petar Zivkovié je propisao Uredbu o
promenama podrucja srezova i opstina usled odredenih banovinskih granica.>”* Njome su
nakon stvaranja medusobne granice banovina trebale postati ,,jo$ prirodnije®, tj. napravljene
su manje ispravke po principima prirodnosti granica. Za Savsku banovinu jedina je promjena
bila sadrzana u 81. te uredbe pa su pod njenu ingerenciju dosli otoci Rab i Pag, tj. kotarska

ispostava rapske iz bivse Splitske oblasti.>”> Promjena je bila logi¢na jer su ti otoci ionako bili

569 7latko HASANBEGOVIC, ,Jugoslavenska muslimanska organizacija od uvodenja diktature kralja
Aleksandra do Sarajevskih punktacija (1929.-1933.), Pilar — Casopis za drustvene i humanisticke studije, vol. V,
br. 10., Zagreb, 2010., 17.

570 R, W. Seton-Watson i jugoslaveni, vol. I1., 192.

571 BABOVIC-RASPOPOVIC, Kulturna politika u Zetskoj banovini, 65-66.

572 |sto, 66-67.

573 DOBRIVOJEVIC, Drzavna represija, 113.

574 Za vise vidi: ,,Uredba o promenama podrugja srezova i opstina usled odredenih banovinskih granica“, Zbirka
Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 79-83.

575 8 1. ,,Uredba o promenama podrugja srezova i opstina usled odredenih banovinskih granica“, Zbirka
Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 79..; ,,Uredba o izmjenama podrucja kotara i op¢ina uslijed nove podjele
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viSe vezani uz kopno Savske banovine. Prilikom stvaranja banovina prostor Baranje, makar
je bio bolje povezan sa Savskom banovinom preko Drave nego s Vojvodinom preko Dunava,
ipak je usao u sastav Dunavske banovine. Zanimljivo, sama je vlada priznala samovolju, tj. da
se u slucaju Baranje odstupilo od geografsko-ekonomsko-prometnih kriterija iz razloga jer je
procijenjeno da je Savska banovina ekonomski i stanovnistvom ionako prejaka u odnosu na
druge banovine.>®

Pri administrativnom preustroju i formiranju banovina jedna od glavnih odluka bila je
da se postojeca podjela na kotare kao najnize jedinice drzavne vlasti zadrzi, uz samo neke
ispravke granica kotara i to radi prilagodbe novim granicama medu banovinama, kako bi se
stvorile njihove Sto prirodnije medusobne mede. Kotari (srezovi) su zadrzani jer su njihove
granice bile ustaljene i dobro poznate, a navodno i da bi se nova podjela na banovine ,,uvela
Sto brze i lak3e u Zivot“.>”” Nakon stvaranja banovina drZavna je vlast ipak najavljivala kako
¢e doci i1 do ,,arondiziranja srezova“, tj. prekrajanja i ukidanja nekih kotara. ,,[...] sadanja [je]
formacija u glavnom predratna; imamo srezova sa 7 i 8.000 stanovnika a takode i sa 90 i
100.000 stanovnika; sa jednom i dve opstine i sa 40 pa i 110 opstina; a osim toga mnogi
srezovi su, s obzirom na terenske, saobracajne i ekonomske prilike u njima nezgodno
grupisani, tako da je potrebno da se oni pregrupiSu radi zaStite drzavnih i privatnih
interesa”.%’® Stoga se jo$ sredinom 1930-ih predlagalo formiranje i novih, manjih kotarskih
uprava, blizih narodu. Naime, jasno se uocavalo da su dotadasnji kotari po svojoj veli¢ini
prilicno nejednako rasporedeni po teritoriju drzave, te je bilo i onih koji su bili nadzorna vlast
za jednu opé¢inu (kotar kastavski), a drugi ¢ak za 120 raznih naselja (kotar murskosobotski).>"®
Unato¢ ovakvim najavama, drzavna vlast na kraju nije nikada izvrSila preustrojavanje kotara i
stvaranje njihove nove mreze po banovinama — koja bi viSe zadovoljavala potrebe drZzavne
vlasti, a mozda i gradana.

Osim sveg navedenog, 1929. zakonski je odredeno da o spajanju postojecih opcina,
stvaranju novih te izdvajanju mjesta iz jedne opcine i pripajanju u drugu odlucuje ministar

unutarnjin poslova po svom diskrecijskom pravu.%® Promjene granica kotara i opéina

drzave“, Obzor, 14. studenog 1929. U drugim banovinama, poput Primorske, Vrbaske i Drinske, Uredba je
propisala dosta sitnijih promjena u pogledu razgraniéenja op¢ina i kotara.

576  Granice novih banovina“, Obzor, 4. listopada 1929.

577 ObrazloZenje ministra predsjednika o podijeli drzave na banovine*, Obzor, 4. listopada 1929.; ,,Predsednik
Ministarskog saveta deneral g. Petar Zivkovié o podeli zemlje na banovine*, Kraljevina Jugoslavija i njena
upravna podjela, 10.

578 lyo PEROVIC, ,,Upravna podela Jugoslavije*, Zbornik Jugoslavije: Njenih banovina, gradova, srezova i
opStina, Beograd, 1931., 54.

579 BLASKALIN, ,,Nekoliko uzroka...*, 87.

80§ 1. ,,Zakona o izmenama i dopunama u zakonima o opstinama“, Zbirka zakona protumacenih, Sv. 125., 12.
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izvrSavane su samo uz rjeSenja koja su imala snagu zakona, a vidljiva su na izdvajanju nekih
mjesta i cijelih upravnih opcina te njihovom stavljanju pod jurisdikciju neke druge kotarske
uprave.>8!

Uzevsi u obzir sli¢nosti naziva po rijekama te centralisticko ustrojstvo banovina kao
teritorijalnih jedinica drzavne vlasti moze se tvrditi da je francuski sustav departmana
posluzio kao uzor po kojem je i Kraljevina Jugoslavija provela svoju unutraSnju upravnu
reorganizaciju i 1922. i 1929. godine.>® Kraljevina Jugoslavija je inace gledala na Francusku
kao jedan od svojih uzora — uzor iz kojeg su pravni strucnjaci nastojali crpsti zakonodavne
ideje te ih zatim s vec¢im ili manjim prilagodbama proglasavati u zemlji.>® Departmani su
prvotno nastali u vrijeme Francuske revolucije te su trebali zamijeniti stari pokrajinski
feudalni sistem racionalnijim sustavom upravljanja, sustavom koji ¢e izbrisati povijesne,
pravne, kulturne i druge razlike te stvoriti unificiranu drzavu i jednu homogeniju naciju.
Teritorij francuskih departmana bio je odreden po prometnom kljuc¢u, po kojem se iz sredista
moglo putovati najviSe jedan dan jahanja do granice departmana. Prometno-ekonomski kljuc,
razbijanje starih historijskih granica, ali i stvaranje homogenije nacije bili su opravdanja pod
kojima su 1929. u Kraljevinu Jugoslaviju uvedene banovine. Sli¢nosti izmedu ovih dviju
upravnih jedinica ¢ak mozemo vidjeti usporedujué¢i polozaja bana banovine i prefekta
departmana, koji su do 1980-ih takoder bili obiljezje drzavnog centralizma u Francuskoj. |
ban banovine i prefekt departmana bili su drzavni sluzbenici odgovorni iskljucivo vrhu drzave

koji ih je postavljao kako bi upravljali pojedinom upravnom jedinicom.®

%61 Tako su, navodno na vlastitu molbu, opéine Koprivnicki lvanec i Pelekovec iz kotara ludbreskog te trgoviste
Legrad iz preloSkog kotara od 1. kolovoza 1931. potpali pod jurisdikciju koprivnickog kotarskog poglavarstva.
,Uredba o promeni podrucja srezova preloskog, ludbreskog i koprivni¢kog u Savskoj banovini“, NN, 20. srpnja
1931.; ,,Primopredaja novih op¢ina koprivni¢kog kotara“, Obzor, 29. srpnja 1931.

582 Jsp. Oto FRANGES, Decentralizacija drzavne uprave, Zagreb, 1937., 4.; POKIC, Nedostizni kompromis,
100. te KOLAR, ,,Hrvatska u prvoj Jugoslaviji“, 201-202.

%83 Ukratko o sli¢nostima i razlikama Anglo-Saske, Germanske, Skandinavske te Francuske drzavno-upravne
tradicije vidi: John LOUGHLIN, Subnational Democracy in the European Union: Challenges and
Opportunities, New York, 2001., 5. S druge strane ociti su bili utjecaji Njemacke na pravo Kraljevine
Jugoslavije, posebno u domenama drzavne sigurnosti. Npr. ve¢ koncem 1931. MUP je objavio kako ,,ima
nameru da poSalje u Nemacku jednoga politicko-upravnog ¢inovnika radi prou¢avanja efikasnosti pojedinih
mera, koje se preduzimaju u cilju suzbijanja nereda i rasturanja nedopustenih manifestacija, zborova, pojavljenih
demonstracija i tome sli¢no* te je zatraZio od bana Savske banovine da za taj zadatak predlozi jednog sposobnog
¢inovnika sa znanjem njemackog jezika. Dopis MUP-a KJ banu SB ,,na licnost* od 18. prosinca 1931. HDA, PS,
2346. | na teorijskoj, filozofskoj razini njemacki su znanstvenici ostavili veliki pec¢at na svoje jugoslavenske
kolege, koji su teoretizirali o drZavi i pravu. Iz Njemacke se u meduratnom razdoblju na Jugoslaviju proSirila
ideja o vecoj etickoj vrijednosti drzave u odnosu na drustvo, koja je vidljiva na primjeru Sestosijecanjske
diktature. PETROVIC, Jugoslavensko meduratno drustvo, 45.

%84 Za vise o pravnom poloZaju i poslovnom djelokrugu depratmana vidi: BREBAN, Administrativno pravo
Francuske, 84-89. te Porde TASIC, ,,0 regionalizmu i ekonomskom regionalizmu specijalno u Francuskoj*,
Arhiv za pravne i drustvene nauke, vol. XX., knj. XXI, br. 4, Beograd, 1930., 257-270.
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Kraljevina SHS/Jugoslavija nije bila usamljena drzava u provodenju unutrasSnje
reorganizacije s ciljem lakSe kontrole, modernizacije i boljeg administrativnog povezivanja
raznorodnih drZavnih teritorija. Ipak, dok je ona upravnom podjelom nastojala postici i
izgradnju jedinstvene nacije, njen centralisticki model organizacije uprave iz 1929. su, s
odredenim izmjenama, prihvatile neke druge jednonacionalne drzave u okruzenju, vjerojatno
jer je dobro utvrdivao premoc¢ rezimskog centra nad periferijom drzave. U Bugarskoj je
sredinom 1934. takoder izvrSena nova administrativna podjela zemlje. Dotadasnju podjelu na
okruge zamjenila je podjela na sedam oblasti, ,,koje po svojoj organizaciji odgovaraju
jugoslavenskim banovinama®.®® Zanimljivo je kako je i Rumunjska odlucila 1938. izvrsiti
unutarnju reorganizaciju drZave. Za to je opet uzela uzor koji je smatrala blizim — Jugoslaviju
i njenu podjelu na banovine. Zanimljivo je da se ta reforma takoder dogada u vrijeme jedne
kraljevske diktature, one Karola Il., koji je nakon proklamiranja novog ustava i uvodenja
jednostranacke drzave forsirao novu upravnu podjelu Rumunjske. Spajanjem dotadasnjih 71
grofovija stvoreno je 10 sintura (zemalja), kojima su na celu bili sluzbenici postavljen
direktno od vladara (rezidengi regali, na ovaj nacin sli¢ni banovima), koji su bili njegovi

zamijenici na tom teritoriju.>®

IV. 3. Granice Savske banovine

U ovom poglavlju re¢i ¢emo nesto o strukturi granica Savske banovine. Njih u grubo
mozemo odrediti u odnosu na njeno razgranicenje s drugim banovinama, kao i drzavnim
granicama. Granice Savske banovine u prvom redu poklapale su se s drzavnim granicama s
Madarskom te Italijom, dok su sve druge mede bile odredene prema drugim banovinama (s
Dravskom banovinom je granicila prema sjeverozapadu, Dunavskom i Drinskom banovinom
prema istoku te Vrbaskom i Primorskom banovinom prema jugu). ZNPK je 1929. precizno
opisao granicu Savske banovine. Ona je u odnosu na Dravsku banovinu zapocinjala na koti
1344 [?] drzavne granice s Madarskom (negdje u Medimurju). Od tuda je iSla tokom Mure pa
se nastavljala na juZni i isto¢ni obod kotara Lendava, Ljutomer, Ptuj, Smarje, BreZice, Kriko,
Novo Mesto, Kocevije i Cabar, ostavljajuci spomenute kotare u Dravskoj banovini. S druge
strane, granica se nakon rijeke Mure i drzavne granice s Madarskom, koja je dobrim dijelom

585 Kako je doslo do prevrata u Bugarskoj“, NN, 22. svibnja 1934.

586 Zsolt SZEKELY, ,, The History of the Romanian System of Public Adiministration. The Public
Administration of the Royal Dictatorship and the Nationality Question®,

http://www.academia.edu/979443/THE HISTORY_ OF THE _ROMANIAN SYSTEM_OF PUBLIC_ADMINI
STRATION. THE PUBLIC ADMINISTRATION OF THE ROYAL DICTATORSHIP_AND THE NATI
ONALITY_QUESTION (pristupljeno 6. kolovoza 2013.)
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bila uredena tokom Drave, spustala do utoka Drave u Dunav. Od Dunava do Save granica je
iSla istocnom granicom kotara Osijek, Pakovo i Slavonski Brod obuhvacajuci ove kotareve,
zatim je slijedila tok Save do utoka u Unu, a potom Unom sjeveroistocnom granicom kotara
Dvor, ali ne obuhvacaju¢i isti. Do Jadranskog mora, tj. Morlackog kanala, granica Savske
banovine je bila odredena juznom granicom kotara Kostajnica, Petrinja, Glina, Vrginmost,
jugoistocnom granicom kotara Vojni¢, istocnom granicom kotara Slunj, Korenica i Donji
Lapac te juznom granicom kotara Gracac i Gospi¢, obuhvacajué¢i sve navedene kotare. Od
obale granica je na moru bila odredena na Ljubacki tjesnac, kanal Nova Poljana, zatim je
prolazila izmedu otocica Maona i Planika te je iSla sjeverno od otoka Olib i Silba sve do

drzavne granice na Jadranu.5®

%87 § 3. ZNPK Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 2.
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Karta 2.: Savska banovina i njoj susjedne banovine 1929. godine®®

Kada gledamo upravnu organizaciju i njenu podjelu koju zaticemo koncem 1929. na
prostoru novoformirane Savske banovine treba obratiti paznju na viSe nacela. Mozda

najvaznije pitanje postaje ono kontinuiteta i/ili diskontinuiteta u odnosu na prijasnje

%88 Karta preuzeta iz: AlmanahKraljevine Jugoslavije, vol IV., Beograd, 1932. (dodatak).
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administrativne podjele istog teritorija. Uzevsi sve dosad spomenute teritorijalne promjene,
prostor Savske banovine zapravo je bio vrlo slican izgledom prostoru nekadasnje Banske
Hrvatske s kojim se poklapao u oko preko 90% svog teritorija. U njegovom sastavu, u odnosu
na ingerenciju Banske Hrvatske iz doba Austro-Ugarske Monarhije, od listopada 1929. vise
nije bilo Srijema, kotara Dvor i Cabar. U odnosu na neposredno ranije razdoblje, tj. ono
oblasti prostor Savske banovine tvorile su teritorije Osjecke, Zagrebacke i Primorsko-Krajiske
oblasti s pridruzenim kotarima Kastav i Krk, ali bez Dvora i Cabra (koji su bili dio Primorsko-
krajiSke oblasti). Uz to Savskoj banovini dodijeljeni su otoci Rab i Pag, kotari Prelog i
Cakovec u Medimurju te kotar Crnomelj iz slovenskog etnickog teritorija. U odredenim
segmentima Savska banovina, sa sjediStem u Zagrebu kao hrvatskoj politickoj prijestolnici,
postala je osnovica oko koje se okupljao hrvatski narod. lako Savska banovina nije bila
prihvacena od hrvatskog naroda niti njegovih voda kao osnovica nacionalnog habitusa,
vjerojatno je zbog svoje mobilizacijske uloge, sli¢nosti sa nekadasnjom Banskom Hrvatskom
te Zagreba kao upravnog sredista nosila kolokvijalan naziv Hrvatska banovina.®® Izgled koji
je dobila koncem 1929. po formiranju banovina, Savskoj je banovini izmjenjen tek jednom i
ponesto u drugoj polovini 1931. godine.

Dana 28. kolovoza 1931. kralj Aleksandar je, na prijedlog premijera i ministra
unutra3njih poslova Petra Zivkovica, potpisao Zakon o izmjenama i dopunama zakona o
podjeli Kraljevine Jugoslavije na upravna podrucja. Ovim Zakonom je zapravo izmijenjen
samo § 3. ZNPK-a, koji je govorio o teritorijalnoj podjeli banovina. 1zmjenama i dopunama
Savska banovina je izgubila u korist Dravske banovine kotare Crnomelj i u meduvremenu
stvoren kotar Metliku, mjesta Dubrava i Dubrava Breg opcine Krizovljan-Cestica u
varazdinskom kotaru, cjelokupnu opéinu Strigova, kao i mjesta Preseku, Badli¢an i Prhovec
opc¢ine Gornji Mihaljevec u kotaru ¢akove¢kom. S druge strane iz Dravske je banovine 1931.
izdvojen cjelokupni kotar Cabar, koji je u odnosu na ranija razdoblja bio veci za tri dotad
slovenske opcine (Draga, Trava, Osilnica), te je priklju¢en Savskoj banovini. Op¢ine Draga,
Trava i Osilnica pripojene su kotaru Cabar 1930. nakon razmatranja argumenata o¢igledno
uspjesne deputacije gradana toga kotara kod premijera Zivkoviéa. Ova deputacija, predvoden
zupnikom Pirgovi¢em i odvjetnikom Koritnikom, ,,zamolila je da bi se sve okolne opcine

sreza Kocevje pripojile Cabru“.5®® Pripojenjem kotara Cabar Savskoj banovini u listopadu

589 Jacob B. HOPTNER, Jugoslavija u krizi 1934-1941, Rijeka, 1972., 70.

590 Sredinom 1930. ove tri opéine su izdvojene iz kotara Kogevije i pripojene dotad povrsinom i stanovnistvom
dosta malom, ali puno blizem Cabru kao kotarskom sjedistu, tada u Dravskoj banovini. Usp. ,,Deputacije iz
Travnika i Cabra u Beogradu®, Obzor, 22. listopada 1929. ,,Uredba o promeni granice i utvrdivanju podrucja
srezova Cabar i Kocevje Dravske banovine® NN, 26. srpnja 1930.
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1931. presle su i op¢ine Draga, Trava i Osilnica u sastav te banovine. Stvaranjem Banovine
Hrvatske i viSe-manje javnom objavom da ¢e se uredbom na sli¢an nacin stvoriti i Slovenska
banovina javilo se pitanje pripajanja spomenutih op¢ina Sloveniji. Koncem rujna 1939. te je
op¢ine pohodio Karel Skulj, Zupnik i ¢lan Slovenske ljudske stranke, koji je javno istakao da
bi se stanovnidtvo samih opéina trebalo izraziti u kojoj banovini Zeli Zivjeti.>®! | doista,
opc¢insko vije¢e u Dragi je glasalo za pripojenje Dravskoj banovini, a organizirali su i malo
glasanje na kojem su Zitelji sami pokazali Zelju pripojenju koc¢evskom kotaru u Dravskoj
banovini trogetvrtinskom veéinom.>®? S druge strane, neimenovani predsjednik opéine
Osilnica odbijao je sazvati sjednicu opc¢inskog vije¢a. Sam je bio protiv pripajanja te opcine
Dravskoj banovini, a bio je siguran da bi opéinski odbor bio za takav rasplet dogadaja.>®® Na
kraju, mozZda zato $to Slovenska banovina nikada nije stvorena, spomenute opc¢ine su ostale u
sklopu Banovine Hrvatske, da bi nakon Drugog svjetskog rata bile pripojene Sloveniji.

Iz Savske su banovine 1931. Vrbaskoj banovini priklju¢ene opéine Zavalje i Licko
Petrovo Selo, dotad u sklopu kotaru Korenica. Ove opc¢ine navodno su pripojene Vrbaskoj
banovini jer su viSe geografski i gospodarski gravitirale njenom podrucju. Pogotovo se to
isticalo kod opc¢ine Zavalje, koja je bila u neposrednoj blizini grada Bihaca, a Lickom
Pljesivicom odvojena od ostatka Like.>%*

Najveci dobitak za Savsku banovinu u izmjenama i dopunama banovinskih granica
1931. bilo je pripajanje zapadnog dijela Srijema, tj. podrucja kotara i gradova Vinkovci,
Vukovar i Zupanja, koji su dotad potpuno nelogi¢no bili smjesteni u Drinsku banovinu, s
¢ijim su sjediStem bili jako loSe prometno povezani. Na nelogi¢nost polozaja Vinkovaca,
Vukovara i Zupanje nakon stvaranja banovina kralja Aleksandra je upozoravalo vise osoba.
Koncem 1929. o tome je s kraljem razgovarao i Svetozar Rittig. Tom prilikom vladar je
Ritigu obecao rijesiti ta i druga pitanja, ,,samo neka Mu se dade vremena“.>®® Doista, pet
kotara Srijema, koji su bili od 1929. do 1931. u Drinskoj banovini, bili su pokazatelj

»prometne i upravno-tehnic¢ke nakaznosti, koja se vrlo brzo pokazala kao nemoguca i morala

%91 Dopis kotarskog poglavarstva ¢abarskog Banskoj vlasti Banovine Hrvatske od 10. listopada 1939. HDA, PS,
5726.

592 Zapisnik sjednice op¢inskog poglavarstva Draga od 15. listopada 1939. HDA, PS, 5726.

598 Dopis kotarskog poglavarstva ¢abarskog Banskoj vlasti Banovine Hrvatske od 26. listopada 1939. HDA, PS,
5726.

594 Opé¢ina Zavalje korenickog kotara, mahom naseljena Hrvatima, povodom proslave desetgodi$njice stupanja
na prijestolje kralja Aleksandra uputila je 16. kolovoza 1931. pozdravni telegram svom vladaru, a njegovu je
kopiju kotar proslijedio banskoj upravi Savske banovine, da bi ve¢ mjesec dana kasnije bila pripojena bihackom
kotaru Vrbaske banovine. Rukom pisana kopija pozdravnog telegrama Opcine Zavalje kralju Aleksandru. HDA,
SB UO, kutijg ;49., 21644/1931.

5% Jvan PERSIC, Kronicarski spisi, Zagreb, 2002., 237-238.
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se $to brze promijeniti*.>% Dok su Vinkovci, Vukovar i Zupanja predani Savskoj banovini,
drugi dio Srijema, tj. kotari mitrovacki i Sidski, pripojeni su 1931. Dunavskoj banovini.®®’
Drugih izmjena na prostoru Slavonije, Baranje i Srijema nije bilo do stvaranja Banovine
Hrvatske. Sve ove promjene opet su izvrSene na temelju prvenstveno geografsko-prometnih
veza, bez da se gradane pitalo u kojoj banovini zele Zivijeti.

Vlada je isticala kako se pri ispravljanju granica banovina 1931. vodilo dosta ra¢una o
Zeljama stanovnistva, ukoliko su iste bile opravdane.®® Ogito se odlugilo ispraviti neke
nelogic¢nosti, koje su bile vidljive ve¢ po prvotnom formiranju banovina u listopadu 1929.,
osobito Sto se tice razdavanja istovjetnih pravnih i nacionalnih podrucja. Vlada je naglasavala
kao glavnu intenciju ove manje reorganizacije iz 1931. poku$aj da se boljim prometnim
povezivanjem pojaca gospodarski razvitak nekog kraja. Isticano je kako je ,,rukovodni princip
prvobitne podjele na banovine sac¢uvan [...] i u novoj podjeli. Ova promjena izvedena je na
osnovi dugogodisnjeg iskustva, nakon sto su brizljivo proucene ekonomske i prometne prilike
pojedinih krajeva i banovina, a u cilju da se ekonomski interesi unaprijede i prometne veze
pojacaju u okviru novih administrativnih jedinica. Kraljevska vlada pristupaju¢i ovim
izmjenama u granicama banovina, imala je za cilj, da svrsishodnim administrativnim
rasporedom dade svakom kraju sve uslove za snazni ekonomski razvitak“.>*® Suzbijanje
glasova o politickim motivima i pritisku naroda na vladu da provede promjene te
prenaglaSavanje prometno-gospodarskog momenta jasno su vidljivi iz nastojanja pisaca
novinskih ¢lanaka onoga doba. ,,Glavna je misao novog zakona, koja izvire iz njega samoga,
da se ocuva nacelo, da nema politickog grupiranja po vjerskim i pokrajinskim granicama, niti
po vjerskoj i plemenskoj kompaktnosti, ali da se ono Sto je srodno, Sto jedno s drugim
gravitira, Sto ima jednake ekonomske interese, Sto je vezano lak§im komunikacijama, povezu
u jaku, veliku samoupravnu jedinicu, koja kao takova ima sve uslove za ekonomsko i kulturno

blagostanje*.6%°

5% PILAR, Uvijek iznova Srbija, 54.

597 Promjene u upravnoj diobi: Zakon o izmjenama i dopunama zakona o podjeli Kraljevine Jugoslavije na
upravna podrug¢ja“, Obzor, 1. rujna 1931.

5% Tumacenje zakona o ispravku banovinskih granica“, Obzor, 2. rujna 1931.

599 Znagenje zakona o ispravku nekih banovinskih granica“, Obzor, 1. rujna 1931.

800 Tumagenje zakona o ispravku banovinskih granica“, Obzor, 2. rujna 1931.
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Karta 3.: Savska banovina i njeni kotari 1931.-1938.

Slavonski Brod

Gradiska

Purdevac

Ulazak kotara Cabar, Vinkovci, Vukovar i Zupanja u upravni sastav Savske banovine

bio je trenutacan po proklamiranju novog zakona 1931. godine. Prelazak manjih mjesta iz
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jedne u drugu banovinu odvijao se u narednim tjednima. Tako je predaja Dubrave i Dubrave
Brega, sela s 37 kuca i 187 stanovnika koji su se ve¢inom bavili vinogradarstvom, pod
ingerenciju kotara ptujskog obavljena tek 29. rujna 1931. godine.®®? 1z ¢akoveckog kotara
Opéina Strigova je 8. listopada, a mjesta Preseka, Badli¢an i Prhovec 9. listopada 1931. presli
sluzbeno u sastav Dravske banovine.®? Sva spomenuta mjesta bila su naseljenija Hrvatima.
Unato¢ ovim promjenama, ve¢ koncem listopada 1931. Ministar unutradnjih poslova
donio je Uredbu o promjeni podrucja srezova i opstina usled izmenjenih banovinskih granica.
Njome su mjesta Dubrava i Dubrava Breg izdvojena iz opcine Zavr¢ ptujskog kotara i
pripojeni natrag op¢ini Krizovljan-Cestica kotara varazdinskog u Savskoj banovini. | sela
Preseka, Badlican i Prhovec izdvojena su iz opcéine SrediSte ptujskog kotara te pripojena
natrag opéini Gornji Mihaljevec kotara Cakovec. Jedino je Strigova ostala i dalje u Dravskoj
banovini.® Zbog konac¢ne izmjene ovih granica, a da sve ne bi ostalo na gorespomenutoj
uredbi, kralj je 25. listopada 1931. potpisao izmjene i dopune u ZNPK-a, ¢ime su zapravo
zadnji puta zakonodavno opisane granice svih banovina.®®* Nakon toga izvréena je sluzbena
primopredaja mjesta koja su vrac¢ena u sastav Savske banovine, pa su ve¢ 3. studenog Preseka,
Badlican i Prhovec,®® a Dubrava i Dubrava Breg 5. studenog 1931. vraéeni u njen sastav.®%
Nakon ovih korekcija iz 1931. nikakvih promjena u pogledu ispravaka banovinskih
granica vise nije bilo sve do stvaranja Banovine Hrvatske 1939. godine. Dapace, navodilo se
kako je unutarnja podjela na banovine ovom reorganizacijom jo$ dodatno ucvrséena.®o’
Izmedu redaka vidi se kako je sam rezim shvatio da su prvotno odredene granice banovina
bile prili¢no loSe odredene, te nisu zadovoljavale niti njihove interese, niti volju naroda. Ipak,
korjenitija promjena je izbjegnuta. Nekoliko dana nakon spomenutih izmjena banovinskih
granica odredenih po novom tekstu ZNPK-a, to¢nije 3. rujna 1931., kralj Aleksandar
proklamirao je Oktroirani ustav. Njime su granice banovina dodatno u¢vrd¢ene jer su dignute

na stupanj ustavnih propisa i prema tome su dobile veéu pravnu snagu i trajnost.®® Naime, §

801 Nova granica Savske i Dravske banovine kod tih dvaju mjesta odredena je na lokalni odvodni kanal koji je
bio dug 2 kilometra. ,,Predaja dvaju sela Dravskoj banovini*, Obzor, 30. rujna 1931.

892 Dopis kotarskog poglavarstva ¢akovetkog KBUSB od 10. listopada 1931. HDA, SB UO, kutija 152.,
25700/1931.; ,,Primopredaja op¢ina Dravskoj banovini®, Obzor, 10. listopada 1931.

603§ 1. i2.,,Uredba o promjeni podrucja srezova i opitina usled izmenjenih banovinskih granica“, Zbirka zakona
protumacenih sudskom i administrativnom praksom, vol. 141., Beograd, 1933., 180.

604 Usp. ,,Uredba o promjeni podruéja kotara i op¢ina“, Obzor, 26. listopada 1931. i ,,lzmjene u Zakonu o nazivu
i podjeli na upravna podrucja“, Obzor, 26. listopada 1931.

805 Dopis kotarskog poglavarstva ¢akoveckog KBSB od 10. studenog 1931. HDA, SB UO, kutija 152.,
25700/1931

808 Dopis kotarskog poglavarstva varazdinskog KBUSB od 10. studenog 1931. HDA, SB UO, kutija 152.,
25700/1931.

607 Beogradske novine o ispravku granica banovina“, Obzor, 2. rujna 1931.

608 Narodno jedinstvo o novom ustavu: Nepromjenjivost banovinskih granica®, Obzor, 5. rujna 1931.
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83. Oktroiranog ustava navodio je iste granice banovina u obimu u kojem su ih opisivale
gorespomenute izmjene i dopune ZNPK-a.®® Opéenito govoreéi, ,0snovni principi
sprovodenja politike integralnog jugoslovenstva, utemeljeni Sestojanuarskim manifestom,
podelom zemlje na banovine i julskom deklaracijom [kojom je 1930. vlada najavila nastavak
rada na stvaranju jedinstvene jugoslavenske nacije i drzave — op. SG], joS jednom su
potvrdeni i u Ustavu, te su tako dobili najve¢u zakonsku sankciju i postali jedino nacelo
drzavne i nacionalne politike*“.%2° Osim jasno nazna¢enog teritorija banovina, kojeg je po
Ustavu mogao mijenjati samo ministar unutrasnjih poslova, § 84. Ustava iz 1931. je ponovno
propisivao kako ce se pitanje unutarnjih podjela banovina na kotare i opéine izvrsiti posebnim
zakonom, $to ipak nikad nije regulirano.5'! U konagnici, kako je u doba NDH ocijenio Rudolf
Horvat, ni prepravka banovinskih granica iz 1931. nije bila ,,pametna i pravedna®, ali je bila
,bolja od prijadnje razdiobe Jugoslavije na oblasti*.6*?

Dugorocne posljedice ne bas sretnih teritorijalnih izmjena upravnih granica iz doba
Kraljevine Jugoslavije vidljive su i danas. Nakon Drugog svjetskog rata doslo je do povratka
nekih dijelova izdvojenih u vrijeme Kraljevine Jugoslavije u sastav Hrvatske, poput op¢ina
Strigova i Licko Petrovo Selo, dok su neki drugi krajevi ostali u sastavu drugih
jugoslavenskih republika. Vecinski hrvatska opéina Zavalje tako je i danas u sastavu BiH.53

Krajevi koji su u sastav Savske banovine usli iz drugih povijesno-pravnih sredina
predstavljali su problem za banovinsku vlast, jer su bastinili drugacije pravne elemente od
vec¢ine banovine, koja je funkcionirala po pravu koje je u velikoj mjeri zadrzano iz doba
nekadasnje Banske Hrvatske.®* Tako je ukljucivanje opéina Draga, Trava i Osilnica u pravno
podrucje Hrvatske teklo vrlo sporo.5t®

609 § 83, Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 10.

610 DOBRIVOJEVIC, Driavna represija, 65.; Za vise o vladinoj tzv. ,,Julskoj deklaraciji“ vidi: ,,Znagajna
sednica Ministarskog Saveta“, Politika, 5. srpnja 1930.

611 Usp. § 83. i 84. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 10-12.

612 HORVAT, Hrvatska na mucilistu, 498.

613 Mladen Klemengi¢ je dobro razrijesio povijesni razvoj razgrani¢enja danasnje Republike Hrvatske te Bosne i
Hercegovine u podrugju Licke Pljesivice, tj. opéina Licko Petrovo Selo i Zavalje. Mladen KLEMENCIC,
»Granica izmedu Hrvatske i BiH u podrucju Licke PljeSivice”, Spomenica Ljube Bobana 1933.-1994., Zagreb,
1996., 397-405.

614 Tako su od kontrola kotarskih organa do dono$enja Zakona o opéinama 1933. bile izuzete opéine u rapskom,
krékom i kastavskom kotaru, kao i opéine Draga, Osilnica i Trava u kotaru Cabar, jer su one pripadale razligitim
pravnopovijesnim teritorijima (Dalmacije, Istre te Slovenije). U op¢inskim upravama Drage, Trave i Osilnice,
koje su pripadale starom slovenskom pravnom podrugju, kao i opéinama kotara Crnomelj i Metlika, koji su do
1931. bili dio SB, sve do donosenja jedinstvenog drzavnog Zakona o op¢inama 1933. uopce nije bilo
profesionalnog ¢inovni¢kog osoblja. Vecinu svakodnevnih upravnih poslova obavljali su samostalno op¢inski
nacelnici, ¢esto i bez primanja place. Opcinske uprave ¢esto nisu imale vlastitih prostorija, pa su se materijali
vezani uz rad opcine ¢esto nalazili u ku¢i izabranog nacelnika. Nadzor nad poslovanjem spomenutih opéina, po
odredbama tada vaZecih zakona, smjela je do 1933. provoditi direktno samo banska uprava. Usp. Dopis OlOG-a
KBUSB o pregledu poslovanja kotara Crnomelj od 26. ozujka 1930. HDA OIOG, kutija 1., 440/1930. te
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IV. 3. 1. Upravne i samoupravne jedinice Savske banovine®®

Sam prostor Savske banovine ostao je cijelo vrijeme svog postojanja prilicno Sarolik
Sto se tice teritorijalnog rasporeda upravnih i samoupravnih jedinica (kotara, gradova, opcina).
Ipak, njihov raspored i brojnost na pojavnoj, teritorijalnoj razini nije se znacajnije mijenjala
tijekom desetljec¢a nasSega interesa.

Po broju op¢ina prednjacili su kotari Slavonije i Srijema, koji su radi razvijenijeg
agrarnog gospodarstva bili i neSto u boljem poloZaju od npr. prostora zapada Savske banovine
(Like). Broj opcina nije se pretjerano mijenjao u Savskoj banovini od doba Austro-Ugarske
Monarhije pa do kraja Kraljevine Jugoslavije. Prema podacima iz 1937. uvjerljivo najvise
op¢ina pod svojom kontrolnom ingerencijom je obuhvac¢ao kotar Vukovar, ¢ak 27 njih.
Slijedio je kotar Bakovo s 19 op¢ina, a iza njega su bili kotari Vinkovci i Slavonski brod s po
18 opc¢ina. S druge strane postojali su i mali kotari, s puno manje podredenih opcina.
Teritorijalno maleni kotar Kastav, koji je nastao uslijed razgranicenja s Kraljevinom Italijom i
bio na istaknutom poloZaju uz granicu, bio je nadzorna vlast samo jednoj, kastavskoj op¢ini.
Njega su slijedili licki kotari, u kojima je radi slabe ekonomske snage i slabe prometne
povezanosti bilo manje op¢ina od prosjeka. Kotar Brinje tako je pokrivao samo prostor opcina
Brinje i Jezerane, kotar Donji Lapac samo opcine Donji Lapac i Srb, a kotar Udbina samo
op¢ine Podlapac i Udbinu.

Kotari su se takoder prili¢no razlikovali svojom povrSinom, kako na prostoru drzave,
tako i unutar same SB. Cetiri najveéa kotara SB po svojoj veli¢ini su bili Ogulin sa 1.195,06
km2, Gospi¢ s 1.104,42 km?, PoZega sa 1.068,68 km? te Gracac sa 1.016,17 kmz2. Svi ostali
kotari nisu prelazili 1.000 km2, a medu najmanjima su bili Kastav s 59,80 kmz, Crikvenica sa
114,69 km? te Pregrada sa 199,62 km?2. Doista, ¢ak su neki, istina teritorijalno rasprostranjeniji
gradovi, svojom povrSinom bili vec¢i od najmanjih kotara u banovini. Upravno podrucje grada
Zagreba je zauzimalo 64,37 kmz2, dok je od svih gradova Savske banovine najvecu povrsinu

imao grad Virovitica, koji je sluzbeno obuhvac¢ao 118,67 km2. PovrSinom, ali i stanovnistvom

Naredba KBUSB na trazenje MUP-a KJ izdana svim kotarskim poglavarima u banovini od 3. sije¢nja 1930.
HDA, SB UO, kutija 197., 276/1933.

615 Tek od 1. prosinca 1934. izdvojene su i sudski Draga, Trava i Osilnica od ostatka slovenskog teritorija, tj.
ispod ingerencije sudova u Kocevju, Novom Mestu i Ljubljani te su stavljene pod nadleZnost kotarskog suda u
Cabru te viih sudova u Zagrebu. ,,Uredba o izdvajanju opstina Osilnica, Draga i Trava sreza ¢abarskog
banovine savske iz podru¢ja sreskog suda u Kocevju i pripajanje podrugju sreskog suda u Cabru*, NN, 19.
studenog 1934.

616 Za vise o kotarima Savske banovine i broju op¢ina pod njihovom ingerencijom vidi tabele 2. i 3. u prilozima.
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najmanji samoupravni grad Savske banovine bio je 1931. Bakar s 3,99 km2 te 2.075
stanovnika.

Prema popisu stanovniStva iz 1931. populacijski su najveci bili kotari Zagreb sa
64.314 (ne racunaju¢i sam grad koji je imao 185.581 stanovnika), Bjelovar sa 63.412,
Krizevci sa 54.490, Pozega sa 52.920 te Slavonski Brod sa 52.863 stanovnika. Ipak, ako bi
podijelili broj stanovnika sa povrsinom kotara, izlu¢ivsi pritom gradove, najvise bi stanovnika
imali kotari smjeSteni u Hrvatskom Zagorju. 1z toga se iScitava velika prenapucenost
spomenutog podruc¢ja: kotar lvanec imao je 146 stanovnika po km?, Krapina 150 stanovnika
po km?, a kotar Pregrada sa ¢ak 165 stanovnika po km2. Upravo pritisak broja stanovniStva
opravdava vecu koncentraciju kotarskih uprava u ovim krajevima, koja je nastala dobrim
dijelom jo$ u austro-ugarsko doba.!’

O rasporedu i odredivanju sredista kotarskih uprava do 1934. mogao je odlucivati
Ministar unutrasnjih poslova svojom uredbom, a nakon toga svako je osnivanje kotara trebalo
biti formulirano zakonom donesenim od strane Narodnog predstavnistva i Senata.’® Pri
odredivanju granica kotara moralo se voditi racuna i o drugim upravnim vlastima i
samoupravnim vlastima te njihovom hijerarhijskom vezivanju uz novi kotar. Stoga je
zakonski utvrdeno nacelo teritorijalnog integriteta upravnih jedinica, tj. da jedna opéina moze
isklju¢ivo pripadati podru¢ju jednog kotara, a jedan kotar podruéju jedne banovine.®'® 1zmjene
granica postojecih i stvaranje novih kotara predstavljali su rijetkost, pogotovo na podrucju
Savske banovine gdje je njihova mreza stvorena dobrim dijelom tokom 19. stoljec¢a. Ipak, to
ne znaci da se odredene promjene nakon 1929. nisu dogodile.

Jedna od prvih novosti bila je osnivanje kotara Rab. Po formiranju Savske banovine
1929. kotarska ispostava Rab je izdvojena od ingerencije kotara Preko (otok Ugljan) te
stavljena pod ingerenciju kotara Krk. lako je postojala kratkotrajno, ona je bila jedina
kotarska ispostava koja je ikad djelovala na podrucju Savske banovine. Kotarske ispostave
bile su formirane kao pomoc¢ni i nestalni organi pojedinih kotarskih uprava, pod ¢ijim
nadzorom su obavljale vecinu poslova koje obavlja i kotarska uprava. U pravilu su osnivane
odlukom vlade u teritorijalno i stanovnistvom ve¢im kotarima, i to obi¢no na rubnim
dijelovima tih velikih kotara, a sve kako bi priblizile vlast narodu. Problemi udaljenosti i

prometne nepovezanosti Raba i Paga doista su bili izrazeni kod ove kotarske ispostave.

617 Za raspored kotara unutar SB vidi kartu 3. na str. 153, a za podatke o gustoéi naseljenosti kotara i
samoupravnih gradova vidi kartu 4. na str. 161.

818 PEROVIC, ,,Upravna podela Jugoslavije®, 54.

619 § 50, Zakona o unutradnjoj upravi. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 19.; KOSTIC,
Administrativno pravo, vol. 1., 235.

161



Voditelj kotarske ispostave morao je biti politicko-upravni ¢inovnik, kojemu je neposredno
nadredeni bio poglavar kotara pod kojim je doti¢na ispostava. Makar su imale svoju funkciju,
smatrane su kao jedno privremeno i upravnopravno zamrseno rjeSenje, koje je kompliciralo
administrativnu organizaciju te otezavalo radnu proceduru.®?® Opéenito, kotarskih je ispostava
bilo relativno malo u Kraljevini Jugoslaviji te je njihova veca koncentracija postojala samo na
podrucju BiH.%2

U lipnju 1930. Rapska kotarska ispostava izdvojena je iz svog podredenog poloZaja
kotarskoj upravi kr¢koj te je uzdignuta na rang samostalnog kotarskog poglavarstva. Na taj
nacin osnovan je kotar Rab u sastav kojega su spadali ujedinjeni teritoriji upravnih opéina
Novalja i Pag s otoka Paga te opéina Rab, koja je tada obuhvacala cijeli istoimeni otok.%?2
Kako je KBUSB izvijestio MUP, rapska kotarska ispostava djelovala je do svog izdizanja na
rang kotara prilicno samostalno, pa ¢im je stigla vijest ,,samo su izmjenjeni pecati i natpis, a
ostalo je sve ostalo isto, jer se nije promijenio niti teritorij niti osoblje* 523

Dana 1. srpnja 1931. stvoren je poseban kotar sa sjedistem u Metlici, tada pod
ingerencijom Savske banovine.®?* Osnutak kotara pozdravila su sva lokalna metli¢ka drustva,
predstavnici vlasti i istaknuti pojedinci te je poslije svecane povorke mjestom odrZzan banket s
kojeg su odaslani pozdravni telegrami kralju, predsjedniku vlade te banu Savske banovine.®?°
Teritorij kotara Metlika tada je brojao 10.536 stanovnika, a cinilo ga je devet opc¢ina dotad u
sastavu kotara Crnomelj, naseljenih ve¢inom slovenskim Zivljem. Osim toga, u njega je
izdvajanjem iz kotara Jastrebarsko u$la i deseta opc¢ina, Radatovi¢i, koja se nalazila na

Zumberku te je bila naseljena preteZito grkokatolickim Zivljem.®?® Ubrzo nakon toga kotari

620 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 237.

621 Jog 1931. na cijelom drzavnom podrugju bilo je 27 ,sreskih ispostava“. PEROVIC, ,,Upravna podela
Jugoslavije®, 54.; Laza Kosti¢ je smatrao da je na prostoru BiH tijekom 1920-ih tendenciozno stvoreno mnostvo
kotarskih ispostava. U iS¢ekivanju uvodenja kotarske samouprave insistiralo se na formiranju ,,5to manje srpskih
srezova“ te su kao protuteZa tome od strane MUP-a formirane kotarske ispostave, ,,da ipak bude drzavne vlasti i
tamo gde su Srbi“. KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 237.

622 Zakon o ustrojstvu sreza i sreskog nacelstva u Rabu“, Policija, god. XVII., br. 13-14, Beograd, 1930., 670.;
,»Zakon o ustrojstvu sreza u Rabu®, Obzor, 18. lipnja 1930.

523 Dopis KBUSB MUP-u KJ od 19. srpnja 1930. HDA, PS, 1960.; Sa smjeStajem centra kotara za otoke Rab i
Pag u mjesto Rab, gdje je do tada bila samo kotarska ispostava, nije se slozila Op¢ina Pag. Naime, njena
opc¢inska uprava je u svojoj molbi, upucenoj u kolovozu 1931. banu Ivi Peroviéu, isticala vise ¢injenica zbog
kojih su smatrali da u Pagu treba biti srediSte kotara ili barem kotarska ispostava. Naveli su kako otok Pag ima
dvostruko viSe stanovnika od otoka Raba, kako su stanovniStvu Paga potrebniji kotarski agronom, veterinar i
Sumar te najzad istakli kako bi se time poboljSale komunikacijske prilike ovoga kraja. Molba je ostala bez
odgovora. Dopis Opc¢inske uprave pasSke KBUSB od 21. kolovoza 1931. HDA, SB UO, kutija 152., 25028/1931.
624 Oglas“ — KBUSB, NN, 13. lipnja 1931.; JoZe DULAR, Metlika skozi stoletja, Metlika, 1986., 39.

625 Proslava osnutka novog kotarskog poglavarstva u Metliki“, Obzor, 2. srpnja 1931.

626 Nakon Sto se u svibnju 1931. objavila vijest o osnivanju kotara Metlika, u ¢iji je sastav uSao i prostor opéine
Radatovici, dotad u sastavu kotara Jastrebarsko, opé¢inski odbor u Radatovi¢ima odrZao je sjednicu na kojoj je s
radoS¢u prihvatio pripojenje te opé¢ine novoosnovanom metlickom kotaru. Dapace, ¢ak su izrekli duboku
zahvalnost kralju i vladi ,,na uvazenju molbe ove opcine za pripojenje Metlickom srezu. Usp. lzvadak iz
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Metlika i Crnomelj pripojeni su Dravskoj banovini. Kotarsko poglavarstvo u Metliki ipak je
ukinuto 13. kolovoza 1936. godine, a njegov cijeli teritorij, ukljucuju¢i opéinu Radatovidi,
stavljen je pod nadzor érnomeljskog kotarskog poglavarstva.®?’

Za vrijeme postojanja Savske banovine, uredbom MUP-a u listopadu 1938. osnovan je
i kotar Okucani. Taj je kotar poceo sa svojim radom od 1. studenog 1938. godine, a
obuhvacao je podrucje upravnih opc¢ina Okucani, Medari, Dragali¢, Stara GradiSka (dotad u
kotaru Nova Gradiska) i Raji¢ (dotad u kotaru Pakrac).%® Makar su se formiranju kotara
Okucani navodno protivili svi stanovnici opé¢ina koje su uSle u njegov sastav, njegovo
stvaranje mozemo dovesti u vezu s idejom vodstva tada rezimske JRZ da umjetnim putem
stvore jo$ jedan kotar u kojem bi Srbi imali ve¢inu. Zanimljivo, ovu su politiku vodstva
stranke ocijenili promaSenom sami pristaSe JRZ iz neposredne okolice novoformiranog
kotara.?°

lako je narod pojedinih krajeva i tijekom 1930-ih trazio formiranje novih kotara, vise
drzavne vlasti, a najvise sam MUP, bile su prilicno skepti¢ne prema daljnjoj parcelizaciji
ionako ve¢ kotarima prilicno napucene Savske banovine. Stvaranje novih Kkotarskih
poglavarstva kao ureda drzavne vlasti podupro je i HSS i to ¢ak i prije potpisivanja sporazuma
Cvetkovi¢-Macek. Tako je pocetkom 1937., nakon pobjede HSS-a na op¢inskim izborima,
nacelnik op¢ine Lupoglav Brezak poveo akciju da se od nekih opcina kotara dugoselskog i
¢azmanskog nacini novi upravni kotar sa sjedisStem u prometno i ekonomski dosta razvijenom

Ivani¢ Gradu.8%

zapisnika sjednice opcinskog zastupstva opc¢ine Radatovici odrzane 27. svibnja 1931. AJ, 74-37-55. te
Definitivni rezultati popisa stanovnistva od 31. marta 1931. godine, vol. II. (Prisutno stanovnistvo po
veroispovesti), Beograd, 1938., 28.; Neki su prizeljkivali i daljnje proSirenje teritorija metlickog kotara. Po
progladenju Oktroiranog ustava 1931. godine, koji je pratilo pripajanje metlickog i ¢rnomeljskog kotara Dravskoj
banovini, pojedinci predvodeni poznatim metli¢kim piscem i sokolskim starjeSinom Engelbertom Ladislavom
Ganglom su izradili cijeli elaborat proSirenja tog kotara koji je poslan osobno kralju. Elaborat je bio tiskan na
¢irilici, s kartom te mnoStvom izra¢una udaljenosti raznih mjesta od Metlike. Zadaca eleborata je bila
dokazivanje da bi kotaru Metlika trebalo pripojiti viSe opéina i naselja iz kotara Jastrebarsko i Karlovac Savske
banovine, poput SoSica, Vivodine, Ribnika, pa ¢ak i Ozlja. Koliko god je taj projekt imao odredenih logi¢nih
ideja, ipak ga nisu ni kralj ni drugi elementi na vlasti ozbiljnije uzeli u razmatranje. Ladislav Engelbert GANGL,
Molba za prosirenje sreza Metlika, Ljubljana, 1931. AJ, 74-37-55.

527 DULAR, Metlika, 39.; ,,Ukidanje kotara Metlika“, HD, 3. kolovoz 1936.

628 Tri mandata vise®, HD, 13. listopada 1938.

629 Dopis Mjesnog odbora JRZ u Novoj Gradiski premijeru Milanu Stojadinoviéu od 15. lipnja 1938. AJ, 37-14-
94,

830 Opravdanje se naslo u lo$oj prometnom povezano$¢u periferije dotadasnjih kotara s centrom. Na
zajednickom sastanku plan su prihvatili opéinski nacelnici iz Klostar Ivanica, Ivani¢-grada, KriZa i Posavskih
Brega, a samo je nacelnik iz Oborova bio protiv. Nacelnik op¢ine Ivani¢-grad ¢ak je komentirao da u njegovoj
op¢ini postoji dovoljan broj zgrada za smjestaj kotarskog poglavarstva i ¢inovnistva te da time ne bi trebali na
opc¢ine pasti nikakvi novi financijski tereti. Sami su op¢inski nacelnici ipak bili svjesni ¢injenice kako ¢e
pridobiti drZzavnu vlast, ali i narod svojih opé¢ina za ovu stvar biti dosta teSko. Stoga je razumljivo Sto na kraju do
stvaranja kotara Ivani¢ nije doSlo. ,,Pokrenuto je osnivanje novog kotara u lvani¢-gradu*, HD, 7. veljage 1937.
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Godine 1931. na cijelom je drzavnom podrugju bilo 336 kotara.®3! Medu svim
banovinama Savska je imala najvise kotara (srezova) na svom podru¢ju. Najmanje kotara
imale su Primorska (21) i Dravska (29), dok je najbliza Savskoj banovni bila Dunavska
banovina s 61 kotarom. Nakon svog formiranja 1929. Savska ja banovina imala 65 kotara.
Vec¢ iduée godine osnivanjem kotara Rab broj kotarskih uprava se popeo na 66, da bi
izmjenom banovinskih granica 1931. Savska banovina je brojala 69 kotara. Brojka od 69
kotara ostati ¢e sve do 1938., kada dolazi do stvaranja spomenutog kotara Okucani. Od tada

pa do formiranja Banovine Hrvatske 1939. ovaj prostor je imao 70 kotarskih uprava.

IV. 3. 2. Stanovnistvo Savske banoving®®

Ukupna demografsko-teritorijalna struktura Savske banovine prilicno je kompleksna,
Sto nam govori i jedini popis stanovniStva proveden za njenog postojanja. Makar je popis
stanovniStva iz 1931. u mnogome manjkav te je izbjegavao nacionalno ili jezi¢no
deklariranje, uvode¢i u jeku ekspanzije integralnog diktatorskog jugoslavizma nacelo vjere
kao glavnu osnovu samoodredivanja, a sve kako ne bi doSlo do nacionalne diferencijacije na
temeljima onoga Sto je rezim smatrao ,,plemenima“ jedne jedinstvene nacije. 1z vjerskog
deklariranja na popisu stanovnistva 1931. se lako odreduje broj Zidova, ali je npr. nemogucée
odrediti to¢an broj Madara, Nijemaca, Hrvata, Ceha i Slovaka, itd. na podrucju drzave.

Savska je banovina, prema podacima popisa iz 1931. imala povrSinu od 40.535 kmz, s
ukupno 2.704.383 stanovnika, Sto je znacilo da ima 66,7 stanovnika na kmz2. Svojim
teritorijem nakon izmjene banovinskih granica iz 1931. ona je postala najveca, a ve¢ ranije je
stanovniStvom bila i najmnogoljudnija banovina Kraljevine Jugoslavije. Ve¢ sa 36.897 kmz,
koliko je imala 1929., ona je bila ve¢a od nezavisnih europskih drZava poput Albanije, Belgije
ili Nizozemske, dok su od nje tek neznatno bile vece Danska i Svicarska.5%

Od ukupnog broja stanovnika, vjerojatno najvise radi stradanja u Prvom svjetskom
ratu, ekonomske emigracije u koju su viSe isli muskarci te bolje zdravstvene zastite (pogotovo
bitne pri porodima), bilo je nesto viSe Zena. Ukupno 1.388.410 Zena i 1.315.973 musSkaraca
kao stanovnika Savske banovine je Zivjelo u 561.715 domacinstava.®** Po gustoci
stanovniStva tada su ispred nje bile Dravska (72,2) i Dunavska banovina (76,4), makar je i u

81 PEROVIC, ,,Upravna podela Jugoslavije®, 54.

832 Usp. tabelu 4. s podacima o povrSini i stanovnistvu svih banovina s tabelom 5. koja sadrZava podatke o spolu
i vjeri stanovniStva SB. Obje se nalaze u prilozima ovoga rada.

633 Rudolf HORVAT, ,Ziteljstvo u Savskoj banovini“, Novosti, 11. listopad 1929. Za podatke o povrini i
stanovnistvu banovina vidi tabelu 4. u prilozima ovoga rada.

834 Vidi tabelu 5. u prilozima ovoga rada.
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tom segmentu Savska banovina sa 66,7 bila iznad drzavnog prosjeka od 56,3 stanovnika po
km2.635

Dok su neke druge banovine bile vjerski homogenije (Dravska imala je 96,76%
rimokatolika, a Moravska 95,05% pravoslavnog stanovnistva), na prostoru Savske banovine
bilo je 78,5% rimokatolika, ¢ime je ona najsli¢nija Primorskoj banovini (76,8% rimokatolika),
dok su ostale banovine dobrim dijelom imale jo§ mjeSaniju vjersku i nacionalnu strukturu
stanovnistva.5® Od ostalih vjeroispovijesti na prostoru Savske banovine u prvom redu treba
izdvojiti onu pravoslavnu. Uzevsi u obzir da ipak na prostoru Savske banovine veliku vecinu
stanovniStva rimokatolicke vjere ¢ine Hrvati, a vec¢inu pravoslavaca Srbi, kojih je 1931. bilo
preko 19%, lako moZzemo govoriti 0 pretezito hrvatskom karakteru ove banovine. Ipak,
odredeni su kotari (Donji Lapac, Glina, Gracac, Korenica, Kostajnica, Pakrac, Slunj, Udbina,
Vojni¢ 1 Vrginmost) imali apsolutnu pravoslavnu vec¢inu. U nekim drugim kotarima
pravoslavno stanovniStvo cinilo je izmedu tre¢ine i polovine stanovniStva (npr. u kotarima
isto¢nog dijela banovine).5¥’

Na razini Savske banovine bilo je 71,6% osoba koje su mogle pisati i ¢itati, od cega je
bilo 80% pismenih muskaraca i 63,8% Zena.%® Po zanimanju i dalje je prednjacilo
stanovniStvo zaposleno u primarnom sektoru, tj. ono koje se bavilo poljoprivredom,
stoc¢arstvom, Sumarstvom i drugim srodnim poslovima. Od ukupnog broja domacinstava u
Savskoj banovini (561.715), cak 423.849 ih se primarno bavilo poljoprivredom. Od te brojke
tek je 600 domacinstava (0,001%) obradivalo povrSine vece od 50 hektara, iz ¢ega
zakljucujemo kako su dominirali sitni posjedi, dovoljni u prvom redu za prezivljavanje, ali ne
i za pravo trzi3no gospodarstvo.®® Ipak, valja samo ukratko naglasiti kako je unutar same
banovine bilo mnogo razlicitosti Sto se tice gustoce naseljenosti, pismenosti, zarade

stanovnistva, itd.%4

835 Daleko najmanie je imala Zetska banovina, samo 29,9 stanovnika po km2,

836 Definitivni rezultati popisa stanovni$tva od 31. marta 1931. godine, vol. Il. (Prisutno stanovni$tvo po
veroispovesti), Beograd, 1938., VI-VII.

837 |sto, 83-95.

838 Definitivni rezultati popisa stanovnistva od 31. marta 1931. godine, vol. Ill. (Prisutno stanovnistvo po
pismenosti i starosti), Beograd, 1938., 8.

839 Prema podacima popisa ,,poljoprivrednih gazdinstva® iz 1931. vidimo da je 38,8% poljoprivrednih
domacinstava u Savskoj banovini obradivalo zemljiSne povrSine od 2 do 5 hektara, a 37,3% njih je zivjelo od
obradivanja povrSina manjih od 2 hektara. Statisticki godiSnjak 1936., Beograd, 1937., 86-87. Za viSe 0
problemu raspodijele djelatnosti i dohodaka u Kraljevini Jugoslaviji vidi: Ivo VINSKI, Klasha podjela
stanovniStva i nacionalnog dohotka Jugoslavije u 1938. godini, Zagreb, 1970.

640 Upravo je mnostvo kotara s apsolutnom srpskom veéinom iz Like, Banije i Korduna, zbog prometne,
kulturno-prosvjetne i ekonomske izoliranosti ovih krajeva, imalo i osjetno niZu razinu gospodarskog razvoja, ali
i razine pismenosti od ostatka Savske banovine. Dok je prosjek Savske banovine bio 71,6% pismenih, u kotaru
Donji Lapac bilo je 36,9% pismenih (od toga 60,3% pismenih muSkaraca i 15,2% pismenih Zena), u kotaru
Gracac 36.2% pismenih (59,5% pismenih muskaraca i 16,2% pismenih Zena), a u kotaru Slunj 34,5% pismenih
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Karta 4.: Savska banovina — gustoéa stanovnistva u gradovima i kotarima prema popisu iz 1931.54

(53,5% pismenih muskaraca i 17,8% pismenih Zena). Vidi: Definitivni rezultati popisa stanovniStva od 31. marta
1931. godine, Knjiga Il1. (Prisutno stanovnistvo po pismenosti i starosti), Beograd, 1938., 8, 79, 81, 92.
841 Karta preuzeta iz: Upravno, sudsko i crkveno razdjeljenje i imenik prebivalista SB, 273.
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IV. 4. Najvisi upravni organi u banovini: ban i banska uprava

Po ZUU, a kasnije i ZNPK, ban je definiran kao najviSsa op¢a upravna vlast u
banovini.%* Njemu je, prema zakonu, nominalno pripadalo pravo kona¢nog rjesavanja u svim
predmetima za koje nije bio neposredno nadlezan ministar. Bana se postavljalo kraljevim
ukazom na prijedlog ministra unutrasnjih poslova. Ban je, isto kao i veliki Zupan prije njega,
bio ,,predstavnik Kraljevske Vlade u oblasti“, ali za razliku od velikog Zupana nije morao
imati odreden broj godina proveden u drzavnoj upravnoj sluzbi da bude postavljen na svoj
polozaj.5*® lako su zakonski propisi 0 ¢inovnicima bili prili¢no rigidni te su obi¢no dodatno
propisivali broj godina potreban za postavljenje iz nize na odredenu visoku drZzavnu sluzbu,
ovo nije vrijedilo za banove. Za poloZaj bana bilo je dovoljno imati fakultetsku spremu ili
koju viSu Skolu. Na ovaj nacin postavljanje bana bilo je potpuno u domeni diskrecijske odluke
drzavnog vrha, koji je mogao postaviti i sebi odanog nestru¢njaka na to istaknuto mjesto. U
konacnici su mnogi banovi, makar ne i oni Savske banovine, dolazili iz redova komandnog
kadra vojske. U nacinu i modalitetima postavljanja vidi se politicka komponenta njegove
uloge u novom rezimskom sustavu vlasti.

Ako uzmemo o obzir da su banovi postavljani isklju¢ivo po politickom kriteriju,

%

profesionalnog administratora — po tome bi bio najsli¢niji polozZaju tadasnjih ministara. Uz to,
ZNPK je jasno formulirao stav da se na bana ne odnose propisi 0 ¢inovnicima te je stavio
titulu bana izvan svih ,,grupa“ i ,kategorija®“ reguliranih Zakonom o ¢inovnicima, dok su
njegova primanja izjednacena s onima ministra.®** Ipak, uzevsi u obzir funkcije koje je ban
imao, tj. Sarolikost poslova koje je obavljao i za njih odgovarao visim vlastima, poloZaj bana
bio je sli¢niji onome ¢inovnika.®*

Drzavna vlast je 1929. isticala kako ¢e banovi obavljati mnoStvo poslova prenesenih s

centralnih drzavnih vlasti, po zakonima, nadzoru i uputama resornih ministara, ali nominalno

642 Usp. § 37. ZUU-a. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd, 1929., 14. i § 6. ZNPK Zbirka Sluzbenog glasnika,
sv. XXXVI., 6.

643 Usp.: § 38. ZUU-a. Zakon o unutradnjoj upravi, Beograd, 1929., 14. i § 7. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo
lli¢], vol. I., Beograd, 1927., 35.

644 Naime, ¢inovni¢kim zakonom iz 1931. premijer, ministri i banovi su stavljeni izvan struka i ¢inovnickih
razreda te im je posebno odredena plac¢a. Premijer je imao pravo na 10.000 dinara mjesecne place te li¢ni
dodatak na skupoc¢u od 7.500 dinara, a svaki ministar i ban je primao 8.000 dinara place te licni dodatak na
skupoc¢u od 6.000 dinara. Osim toga ministri i banovi imali su pravo i na primanje istog iznosa mirovine. Usp. §
5, 18. ZNPK Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 6, 10-11. te § 19. CZ-a, Zbirka zakona protumacenih
sudskom i administrativnom praksom, vol. 179., Beograd, 1931., 7.

845 Za detaljnije o dilemi da li oznacavati bana visokim duznosnikom ili ¢inovnikom vidi: KRBEK, Upravno
pravo, vol. 11., 360-361. te KOSTIC, Administrativno pravo, vol. I., 361-362.
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potpuno samostalno. Propagirali su kako ¢e se ovakvim Sirokim prijenosom poslova na bana
administracija pojednostaviti, da ¢e se ona ubrzati u svom radu te konac¢no da ¢e i njeni
troSkovi pojeftiniti. U isto vrijeme su navodili kako ¢e se na mjesta bana postavljati ,,licnosti
velika ugleda“, a u pojedine resore banskih uprava do¢i stru¢na lica.54

U poslovni djelokrug bana spadali su svi poslovi op¢e uprave dodijeljeni mu po
zakonu. Bila su mu podcinjena ,,sva nadleStva, ustanove i svi organi opSte uprave u banovini;
kao najvisi stareSina u banovini daje im u granicama svoje nadleZnosti reSenja i uputstva i
prima njihove izvestaje*.6*” U domeni bana je bila i vrhovna briga za red, poredak i sigurnost
gradana na podruc¢ju banovine. U tom smislu, po Uredbi o ustrojstvu i delokrugu uprava
policije, koja se naslanjala na 8 60. ZUU-a, ban je naredbeno nadreden i svim policijskim
organima na svom teritoriju, posebno Upravniku policije kao njihovom najvisem organu.®4®
Ban je, uz vrsenje nadzora nad svim podredenim vlastima opée uprave, kao drugostupanjska
instanca rjeSavao Zalbe protiv akata donijetih od strane opc¢eupravnih vlasti u prvom stupnju
(time je npr. mogao ponistiti pojedinu odluku kotarskog poglavara). Uz to, on je vrsio nadzor
nad samoupravama, zajedno s vojnom vlas¢u bio je zaduzen za nadzor nad poslovima oko
evidencije vojnih obveznika, brinuo se za ekonomski i kulturni razvoj banovine, vodeci
racuna da tereti vrSenja poslova ,,ne sprecavaju normalan ekonomski zivot i zdrav kulturni
napredak* banovine.®*® Posebnom uredbom sredinom 1930. u neposrednu nadleznost bana je
stavljen nadzor vlasti nad gradskim opé¢inama u kojima je bilo srediste banovina.’°® Osim
toga, kao predstavnik kralja i vlade, ban je imao veliku ulogu u drustvenom Zivotu banovine u
kojoj je sluzio. Oko njega nerijetko se okupljala drustvena elita koja je iz raznih razloga
pristajala uz rezim.%!

Nadalje, ban je bio ovlasten da u sluc¢aju elementarnih nepogoda naredi upotrebu radne
snage gradana u saniranju stanja te odredi pomoc¢nu sluzbu ili sakupljanje dobrovoljnih

priloga za potrebe postradalog stanovnistva.®®?> ZNPK je u opsirnom § 8. dodatno regulirao

646 Djelokrug banova: Izjava dunavskog banskog pomoénika“, Obzor, 19. studenog 1929.

847 Usp. § 38. ZUU-a. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd, 1929., 14-15. i § 13. ZNPK Zbirka Sluzbenog
glasnika, sv. XXXVI., 9.

848 Vidi: ,,Uredba o ustrojstvu i delokrugu uprava policije”, NN, 24. ozujka 1930. U slu¢aju Savske banovine ban
je bio nadreden Upravniku policije u Zagrebu.

649 Usp. § 37-38. ZUU-a. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd, 1929., 14-15. i § 12. ZNPK Zbirka Sluzbenog
glasnika, sv. XXXVI., 9.

850 Uredba o vréenju nadzorne vlasti nad opstinama gde je sediste Kraljevskih banskih uprava“ NN, 18. srpnja
1930.

851 Drustveni Zivot najutjecajnijih grupa banovine bio je koncentrisan oko bana koji je, kao personifikacija same
drZave i vladajuce dinastije, predstavljao magnetno polje u koje su uvlacene grupe onih koji su Stili svoju mo¢ ili
su na nju pretendovali“. JOVANOVIC, , Vardarska banovina: Drustveno-politi¢ka skica®, 61.

852 Usp. § 41. ZUU-a. Zakon o unutrasnjoj upravi, Beograd, 1929., 15-16. i § 5. ZNPK Zbirka Sluzbenog
glasnika, sv. XXXVI., 14.
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pitanje nadleznosti bana u poslovima opce uprave te je istakao kako se ban brine oko
unaprjedenja poljoprivrede, vocarstva, vinogradarstva, stocarstva i veterinarstva, poslova
komasacije i kolonizacije. Druga domena bili su poslovi projektiranja, gradenja i odrZzavanja
svih drzavnih i banovinskih putova i mostova u banovini, kao i zgrada u drzavnom i
banovinskom vlasnistvu. Uz to tu je bio nadzor nad projektiranjem, izradom i odrzavanjem
nedrZavnih zgrada namijenjenih javnoj upotrebi, kao i regulacija gradevinskih propisa. U ovu
gradevinsku domenu spadalo je i uredenje opskrbe pitkom vodom, uredenje vodenih tokova i
kanalizacija, poslovi melioracije i iskoriStavanja vodenog potencijala, itd. Ban je zatim bio i
vrhovni nadzorni organ nad Stedno-kreditnim ustanovama, kao i trgovackim, industrijskim i
zanatskim komorama u banovini. On je mogao donositi odluke vezane uz obrtne zakone i
zakone o radnjama. U domeni lova, Sumarstva i rudarstva ban je nadgledao izvrsenje drzavnih
zakona o lovu, vodio brigu o poSumljavanju, nadzirao veée Sumske komplekse i nedrzavne
rudnike. Nadalje, ban je bio zaduzen za zastitu i inspekciju rada, s posebnim naglaskom na
nadzor nad parnim kotlovima te radni¢ckim komorama.®>® Ban je nadzirao poslovanja svih
socijalnih ustanova u banovini, brinuo o invalidima, siromasnima, starima i nemoc¢nima, svim
humanim i socijalnim ustanovama. Ulazile su tu bolnice, kupalista, ljecilista, sanitetski
savjeti, ljekarske i apotekarske komore. U domenu opcée uprave i bana bila je stavljena i briga
oko osnivanja, uredivanja i rada narodnih (osnovnih), gradanskih, drzavnih, privatnih i nizih
stru¢nih Skola. Nadzor nad radom i osobljem svih srednjih Skola, Skolskih zaduZbina i
drustava takoder je bio u domeni bana.®®* Ban je bio odgovoran za postavljanja, premjestanja,
unaprjedenja i umirovljenja nizeg osoblja opcée uprave, do onih sa zavrSsenom srednjom
Skolom, tj. raznih pisara i ostalog pomoc¢nog osoblja raznih nadleStava. Nakon ovako
taksativno pobrojanih nadleznosti, mozda je najbolje definirati poslove koje ban obavlja kao
sve one koji u resoru opée uprave nisu zakonodavno dodijeljeni kotarskim poglavarima ili
zadrzani u nadleZnosti ministara.5%®

Nakon donosenja ZUU-u u lipnju te ZNPK-a u listopadu 1929., formiranje banovina
pratio je poseban zakon Kkoji je jo$ preciznije regulirao nadleznost banskih uprava, preko kojih
se ostvarivala vlast bana. Dana 7. studenog 1929. objavljen Zakon o banskoj upravi (dalje:

ZBU). On je jasno regulirao kako je ban, koji stoji na ¢elu banske uprave, odgovoran za sve

853 Do stvaranja banovina za obavljanje poslova iz domene rudarstva, nacrta i gradnje objekata (tehnike),
inspekcije rada i parnih kotlova postojali su posebni drzavni uredi, izravno podredeni resornim ministarstvima,
¢ime su bili izvan vlasti velikih Zupana. Ivo KRBEK, ,,Nova banska uprava“, Novosti, 25. prosinca 1929.

854 8 8. ZNPK, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 6-9.

85 ALIMPIC, ,,Reorganizacija unutarnje uprave*, 1080.
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odluke i odredbe koje izdaje u granicama svoje nadleznosti.*® Posredno, ban i banska uprava
na ovaj su nacin postali odgovorni za sve $to se dogada na prostoru banovine.

Po ZBU ban je mogao u granicama zakona i uredbi ,,donositi pravilnike o uredenju
poslova zavoda i ustanova, koji se osnivaju ili upravljaju u okviru samostalnog djelokruga®, a
s druge strane mogao je propisivati odredbe o upravljanju imovinom gradskim i seoskih
opc¢ina na podrucju svoje banovine, o njihovim poduze¢ima i zavodima te o vrSenju nadzora
nad njihovim upravljanjem.®®’ Ipak, ni ovdje ban nije bio autonoman, jer je sve ove pravilnike
trebao potvrditi ministar unutradnjih poslova u dogovoru s resornim ministrom.®®® Osim
poslova opce uprave, koji su preneseni na bana, njemu su u duznost stavljeni i drugi, prilicno
nedefinirani poslovi. Tako je odredeno da ¢e se ban ,starati za privredne, humanitarne,
zdravstvene, socijalne, saobracajne i kulturne interese banovine i njenog stanovnistva, u
koliko se odnose na zadatke, koji po svojem znacaju prelaze obim i potrebe pojedinih opstina
i obuhvacaju vece delove banovine, a nemaju vaznosti za celu drzavu“.®*® Bez jasnijih
mehanizama, u ovom segmentu banu je dana samo moguc¢nost da na osnovu odobrenog
proracuna moZze osnivati druStva i ustanove koje bi mogle sluZiti unaprjedenju navedenih
elemenata.

Svime navedenim vidimo kako je ban imao velike i Siroko odredene ovlasti. Dapace,
njegovo je diskrecijsko pravo bilo i da u granicama postavljenih zakonskih okvira moze na
svom podruc¢ju samostalno donositi odluke (davati prava, koncesije, izvode, dopustenja) te
naredbe, nevezano uz centralnu drZzavnu vlast. Istu je mo¢ imao i kotarski poglavar u svom
djelokrugu. Banova diskrecijska mo¢ dolazila je do izrazaja i u sastavljaju proracuna
banovine. On je bio odgovoran za utvrdivanje prihoda i rashoda te je bio naredbodavac
prvoga stupnja prilikom isplate sredstava iz proracuna banovine.®®® Tim novcem trebao se
podmiriti sav rad banske uprave i podredenih institucija. Ovime se otvarao prostor za
odredeno diskrecijsko djelovanje bana u pogledu odluc¢ivanja koje je poslove bitno financirati.
Ipak, u obavljanju svih poslova ban se morao rukovoditi zakonima, dok je u njihovom
izvravanju bio ,,pod vrhovnim nadzorom i uputstvima resornih ministara“.% U praksi

srediSnja drzavna vlast zadrZavala je potpunu kontrolu nad radom bana i banskih uprava.

6% § 1. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 15.

657 § 27. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 22.

658 § 28. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 22.

859 § 29. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 22.

860 § 30, ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 23.; Marko NOVAKOVIC, , Diskreciona mo¢ bana*,
Policija, god. XVIIL., br. 11-14, Beograd, 1931., 619.

861 § 9, ZNPK, Zhbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 9.
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ZNPK je definirao da se svakom banu odredi njegov pomocnik, tj. podban. Pomo¢nik
bana je ,,u slucaju sprecenosti* zamjenjivao bana u svim njegovim poslovima. Za razliku od
bana koji nije trebao ispunjavati nikakve viSe uvijete za postavljanje na svoj poloZaj, njegov
pomoc¢nik, kao legitimni zamjenik, morao je prema ZUU-u imati minimalno 15 godina
provedenih u drzavnoj sluzbi, od ¢ega barem 10 u politicko-upravnoj.®? ZNPK-om je ovaj
propis ponesto ublazen, pa se za polozaj podbana trazilo zavrsen pravni fakultet i minimalno
12 godina provedenih u drzavnoj sluzbi.®®® Podban se brinuo o ,,skladnosti i jednoobraznosti
rada“ banske uprave, a dodijeljeno mu je pravo izravnog nadzora nad svim odjeljenjima
banske uprave ,prema djelokrugu koji mu ban odredi“.%®* Kako bi se rasteretilo bana,
zakonodavno je odredeno kako je podban zaduZen da potpisuje sve sluzbene akte koje nije
direktno zadrZzao ban za svoj potpis ili ukoliko za njih nije bio zaduZen nacelnik nekog od
odjeljenja banske uprave. U slu¢aju sprije¢enosti podbana je zamjenjivao nacelnik upravnog
odjeljenja banske uprave, kao prvi medu nacelnicima.5¢®

Iz prakse vidimo kako je drzavna vlast dala viSe kancelarijsko-izvrsne moci u ruke
podbana (upravnog stru¢njaka). On je, vjerojatno radi vec¢e stru¢nosti u upravnim poslovima,
postao ja¢i nadziratelj rada podredenih organa, od samoga bana, dok je ban viSe predstavljao
bansku upravu na visoj, simboli¢noj razini. Dok su pojedini banovi, najvise lvo Perovig,
nastojali doista svakodnevno raditi na upravi, kasniji banovi, posebno Viktor Ruzi¢, prepustali
su podbanovima rukovodenje poslova banske uprave i nadzor nad podredenima.

Naravno, ban i podban nisu mogli sami obavljati veliki opseg opéeupravnih poslova
banovine. Iste su rjeSavali profesionalni sluzbenici raznih struka koji su im bili subordinirani.
U prvom redu banu su, kao i velikom Zupanu prije njega, u obavljanju poslova pomagali
politicko-upravni ¢inovnici (sluzbenici resora MUP-a kao primarni organi uprave u uzem
smislu rijeci), stru¢ni ¢inovnici drugih resora (npr. prosvjete, poljoprivrede, zdravstva, itd.) te
ostalo pomoé¢no osoblje. Cesto je ban ili podban zapravo koordinirao razne banovinske i
druge strukture u obavljanju odredenih poslova, dok je de facto rezimskim zakonodavstvom i
svakodnevnim nadzorom srediSnja drZzavna vlast istima ogranicavala moguc¢nost nekog
samostalnijeg rada.

Kao upravne institucije preko koje su obavljale poslove odredene u radni djelokrug
bana formirane su banske uprave. One su se odmah od 1929. pocele titulirati kao Kraljevske

662 § 88. ZUU-a. Zakon o unutra3njoj upravi, Beograd, 1929., 34.
663 § 19. ZNPK Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 11.

664 8 2. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 15.

565 |sto.
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banske uprave (dalje: KBU).%% Pravna ,,nezgodnost“ ovakvog naziva lezala je u ¢injenici $to
prefiks Kraljevska nisu Kkoristila druga, bilo visa ili niZa, nadleStva, ¢ak ni ona ¢isto drzavna
poput ministarstava.®®’ Stoga moZemo tvrditi kako je sam naziv banske uprave trebao
upuéivati na podredenost banovina kao jedinica vlasti vladaru i unitarno-centralistickom
smjeru drzavne politike. Drzavna vlast je opravdavala svrsishodnost stvaranja banskih uprava
preko koncentracije poslova u njihovoj domeni, kojim se trebalo posti¢i ubrzanje u rjeSavanju
predmeta, pojednostavljenje uprave, a time i njezino pojeftinjenje u odnosu na ranija
razdoblja. Zbog velikog poslovnog djelokruga bana, banska uprava bila je u svojoj biti snazna
upravna jedinica u kojoj je dolazilo do koncentracije poslova javne uprave, vece od one koje

su do tada imale oblasti.%®

566 Stoga ée se i uprava Savske banovine ¢esto naé¢i pod punim nazivom, kao Kraljevska banska uprava Savske
banovine ili pod akronimom KBUSB.

87 |_aza KOSTIC, ,,Vrhovna i podru¢na uprava®, Policija, god. XX., br. 3-4, Beograd, 1933., 117-118.

868 KRBEK, Upravno pravo, vol. 1., 354.; MUP je u jednom opsirnom, ali vrlo bitnom dopisu iz 1929. ovako
odredio poslovnu djelatnost novostvorenih banskih uprava i njenih sluzbenika: ,,Glavni cilj upravne reforme u
vezi sa podelom Kraljevine na upravna podrucja i uredenjem banskih uprava jeste ubrzanje, upro3cenje i
pojeftinjenje administracije. Pre svega se vodilo racuna o tome, da se troskovi administracije dovedu u skladu sa
ekonomskom snagom naroda i principima racionalne potrodnje. 1z tih su razloga upravna podruc¢ja bitno
uvecana, a i poslovi oblasnih samouprava prenece se na banske uprave, koje pretstavljaju jedinstvena nadleStva
kako u pogledu spoljadnje organizacije tako i u pogledu unutraSnjeg poslovanja. Narogito ¢e se pitanje personala
morati reSavati strogo ekonomski, polazeci sa nacela, da su prvenstveno drzavni sluzbenici Zupanija u likvidaciji
konceptualni kod banskih uprava, pozvani da vrse poslove celokupne nadleZnosti banskih uprava, sem poslova
koji se vrSe u specijalnim ustanovama, zavodima i preduze¢ima banovinskim. U pojedinostima, kod reSavanja
pitanja osoblja, treba se pridrzavati slede¢ih napomena i uputstava:

| SLUZBENICI NA TERETU DRZAVNOG BUDZETA

Po § 23 Zakona o nazivu i podeli Kraljevine na upravna podruc¢ja celokupno Zupanijsko osoblje stavice se na
raspoloZenje, Sto znaci, da treba o svakom pojedinom sluzbeniku doneti odluku o njegovom zadrZavanju u
sluzbi, rasporedu, penzioniranju ili otpuStanju. Kako prema 8§ 11 obeleZzenog Zakona u nadleZznost bana spada
postavljanje, premestanje, unapredenje, penzionisanje i otpustanje niZzeg osoblja opSte uprave do zaklju¢no Il
grupe 111 kategorije, to se raspored ovog osoblja uciniti sam ban. Gde se oblasti cepaju i ulaze u podrucje dve ili
viSe banovina, raspored oznacenog osoblja ¢e se izvrSiti sporazumno izmedu doti¢nih banovina, i to na taj nacin
Sto ¢e ban, na ¢ijem se podrucju nalazi sediSte oblasti, zainteresovanim banovima staviti svoje predloge. U
doti¢nim dekretima treba se pozvati na postignuti sporazum, navodeci broj i datum spisa. Za ostalo osoblje, koje
je van nadleznosti bana, stavice se resornim ministrima shodni predlozi, i to Sto pre. Gde se oblasti cepaju i ulaze
u podrucje dve ili vise banovina, postupace se kao gore kod niZzeg osoblja, kako bi se postigao sporazuman
predlog.

Il SLUZBENICI NA TERET BANOVINSKOG BUDZETA

Po § 24 Zakona o nazivu i podeli Kraljevine na upravna podrucja osoblje oblasnih samouprava stavljeno je na
raspoloZenje. | za ovo treba doneti odluke o njegovom zadrZavanju u sluzbi, raspoloZenju, penzionisanju ili
otpustanju. [...] Plate osoblja, koje banovi i dalje zadrZe u sluZzbi banske uprave, posle 31. decembra 1929. god.
placace se na teret banovinskih budzeta, a na osnovu razvrstavanja preuzetih oblasnih sluzbenika po pragmatici,
koja ¢e vaziti za osoblje, postavljeno na budZet doti¢ne banovine. Prema gore izloZenom nacelu, a u granicama,
koje im postavlja ovo uputstvo, banovi ¢e zadrzati onoliki broj oblasnih sluzbenika, koliko je neophodno
potrebno dodati ve¢ postojecem broju Zupanijskih sluzbenika preuzetih kod banskih uprava, kako bi se poslovi
novog delokruga kod banskih uprava mogli obavljati kako treba. Kod reSavanja pitanja samoupravnog osoblja
banovi ¢e se upravljati iskljucivo stvarnim momentima. Zbog toga ¢e prvenstveno zadrZati u sluzbi, i to na teret
oblasnog (banovinskog) budZeta, osoblje sa potpunom fakultetskom spremom kao i dobrom kvalifikacijom, a od
ostalog osoblja, u drugom redu, dobro kvalifikovano osoblje sa potpunom struénom spremom. NiZe osoblje,
naroc¢ito kancelarijski (arhivski) i manipulativni sluzbenici, u glavhom, morafe se uStedeti, posto c¢e
kancelarijska i manipulativna sluZzba za samoupravne poslove oblasti obavljati sa istim aparatom kao i drZzavni
poslovi, a potrebno uvecanje broja pomoc¢nog osoblja nastupice ve¢ samim koncentrisanjem Zupanijskih
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Banska uprava se dijelila na odjeljenja, a pod njima su bili odsjeci i odjeljci (referati),
kao niZe instance, koje su mogle biti podredene pojedinom odjeljenju, ali i neposredno samom
banu ili podbanu.®®® Na ¢elu svakog odjeljenja stajao je nacelnik odjeljenja, koji je rukovodio
poslovima odjeljenja, vrsio nadzor nad podredenim mu odsjecima i odjeljcima (referatima),
brinuo se o zakonitosti, brzini, pravilnosti i skladnosti rada odjeljenja. Njemu je u svim
poslovima bilo podredeno cjelokupno osoblje tog odjeljenja. U tom smislu nacelnik je
otpravljao glavne poslove odjeljenja, upravljao izvrSavanjem ostalih poslova, rasporedivao je
podredeno osoblje, brinuo se o urednom, to¢nom i zakonitom izvrSavanju poslova,
poboljSanju i usavrSavanju sluzbe, prikupljao je podatke za ocjenu osoblja odjeljenja, vodio
evidenciju materijala i inventara koji pripada odjeljenju, skupljao statisticke podatke o radu
odjeljenja, kao i stru¢na i druga pomocna sredstva. On je vodio evidenciju utroSka nov¢anih
sredstava potrebnih za rjeSavanje poslova, na temelju kojih se sastavljao godisnji proracun
odjeljenja.®™

Na celu odsjeka stajali su rukovoditelji odsjeka, koji su u pravilu bili podredeni
nacelniku odjeljenja. Oni su vodili nadzor nad poslovima svog odsjeka i pojedinih odjeljaka
(referata). Ipak, ova hijerarhijska struktura nije svaki puta bila pravocrtna, jer je ban mogao
odrediti da pojedini odsjeci mimo odjeljenja budu njemu osobno neposredno podredeni. U
tom je slucaju na Sefove posebnih odsjeka mogao prenijeti ovlasti koje su imali nacelnici
odjeljenja.®™

Nacelnici odjeljenja banske uprave postavljali su se kraljevim ukazom na prijedlog
resornog ministra, dok su ostali drzavni sluzbenici u banskoj upravi postavljani prema CZ-u, a

prema resorima u kojima djeluju. Na taj nacin srediSnja drzavna vlast je zadrzavala veliku

pisarnica, registratura i arhiva. Samoupravne ustanove, zavodi i preduze¢a morace se podvrgnuti najstroZijoj
reviziji u pogledu osoblja, pa ¢e se moci zadrzati samo oni sluzbenici, koji su za dobro funkcionisanje tih
institucija neophodno potrebni. [...] Osoblje, koje zadrZze u sluzbi, banovi ¢e na osnovu ¢l. 13 u vezi sa ¢l. 39
gore spomenute uredbe, u pogledu propisa o sluZzbenim odnosima, o pravima i duZnostima kao i o disciplinskoj
odgovornosti, svojim uredbama unificirati sa drzavnim sluzbenicima (v. ¢lan zak. o ban. upravama). (Razvrstace
ih po kategorijama, grupama i stepenima osnovne plate i ostalim prinadleZnostima, koje i kakve bi im pripadale
prema uslovima drzavnih sluzneni¢kih propisa). [...]

11l NAROCITE MERE U POGLEDU NIZEG DRZAVNOG KAO | OBLASNOG OSOBLJA

Posto su zvani¢nici i sluzitelji kao i dnevnicari svih vrsta, ¢esto, u pogledu svoje egzistencije, uze vezani za
mesta i prilike svog sluzbovanja nego li ¢inovnici, to nema zapreke, da banovi, po vlastitom nahodenju, ovakve
sluzbenike kod dosadasnjih zupanija odnosno oblasnih samouprava otpuste, a za bansku upravu, iz samog
banskog mesta, prime u sluzbu nove. Nova postavljanja ove vrste dopustena su. Potrebno je da se taéno upravlja
sa ovim napomenama i uputstvima, izdanim u granicama Zakona o nazivu i podeli Kraljevine na upravna
podrucja, Uredbe o utvrdenju imovine, nacinu uprave i budZetiranju banovina kao i zakona o banskoj upravi,
kako bi se u poverenom vam nadlestvu od samog pocetka odrzao red i ekspeditivnost u poslovanju i time
stvorilo poverenje u autoritet vlasti u narodu.”

669 § 3, ZBU, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 16.

670 8 4, ZBU, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 16.

671 8 5, ZBU, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 16-17.
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kontrolu nad poslovima i dogadanjima u okvirima banske uprave. Nacelnici Opceg i
Upravnog odjeljenja morali su biti politicko-upravni ¢inovnici, dok su drugi nacelnici bili
struéni referenti pojedinih resora (prosvjetnog, poljoprivrednog, itd.). Sto se ti¢e rasporeda
nize rangiranog osoblja prema odjeljenjima, njega je vrSio ban ,,vodeéi racuna da svaki
sluzbenik bude upotrebljen prema svojoj stru¢nosti“.’? Odjeljenja, odsjeci i pomo¢ne
ustanove banske uprave, makar su imale svoje odgovorne rukovoditelje, koji su bili
postavljeni voljom drzavnog vrha, nisu imali autonomiju u odluc¢ivanju. Oni su ¢inili jednu
zajednic¢ku cjelinu u ustrojstvu banske uprave, kojoj je na celu ban, u ¢ijoj je tituli bila sva
izvr$na moé u banovini.t”

Sva postavljanja ¢inovnika na sluzbe u banovinskoj upravi, Kkotarevima i
samoupravnim gradovima treba su biti potvrdena od strane MUP-a. Ipak ban je mogao
privremeno, do rjeSenja MUP-a ili kog drugog resornog ministra, postavljati ¢inovnike i
unutar banske administracije.®’* Banovi su inace koristili svoje nekodificirano pravo te su
cesto trazili da se na nepopunjeno viSe mjesto u banskoj upravi postavi neki sluzbenik koji je
dotad radio u istoj banskoj upravi i s ¢ijim su radom bili upoznati. Primjera radi, iako je po
zakonu postavljanje nacelnika odjeljenja banske uprave bilo u rukama ministara odredenog
resora, koji su odredenog sluzbenika bez znanja i pitanja nadleznog bana mogli predloziti
vladaru za postavljanje ili smjenu, ban Perovi¢ je 1932. premijeru jasno stavio do znanja kako
je ,,neophodno potrebno da se [...] zatraZi od nadleznog bana, kao Sefa Kraljevske banske
uprave, licno misljenje o predlozenom licu“.5”® U kojoj se mjeri doista konzultiralo banovine
prilikom postavljanja nacelnika odjeljenja banske uprave, ostaje nepoznanica, iako iz nekih
primjera vidimo kako je sredidnja drZavna vlast uvazavala misljenje bana.®”®

Banske su uprave, prema ZBU-u, u nacelu bile podijeljene na osam odjeljenja, kojima
su pridruZeni i rimski brojevi kao njihovi identifikatori. Radi lakSeg raspoznavanja pojedinih
odsjeka unutar odjeljenja, pogotovo onih koji su viSe djelovali prema drugim privatnim ili
pravnim osobama, bili su pridruzeni arapski brojevi.”” U praksi, barem $to se ti¢e SB, broj

odjeljenja se nije mijenjao od formiranja banske uprave 1929. pa sve do njenog kraja 1939.

672 8 6. ZBU, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 17.

673 21. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 20.

674 Tako je ban Kostrenci¢ u listopadu 1935. postavio Sefa Odjela javne sigurnosti Savske banovine Josipa
Vragovica privremenim upraviteljem Odsjeka za drzavnu zastitu. Dopis KBUSB Josipu Vragovi¢u. HDA, SB
UO, kutija 265., 4319/1935.

675 Dopis bana SB Ive Perovi¢a premijeru Petru Zivkoviéu od 25. veljage 1932. HDA, SB ODZ, kutija 62.,
4244/1932.

676 Nppr. ban Josip Silovi¢ je u listopadu 1930., nakon umirovljenja bolesnog Stjepana Juri¢a, od ministra
poljoprivrede zatraZio postavljanje dr. Nikole Ritzoffyja na mjesto na¢elnika Poljoprivrednog odjeljenja
KBUSB. Ovo se uskoro i ostvarilo. Dopis KBUSB Ministru poljoprivrede od 7. listopada 1930. HDA, PS, 1956.
677 Za strukturu odjeljenja banske uprave prema ZBU te raspored njenih odjeljenja vidi dijagram 2. na str 171.
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godine, dok se broj odjeljaka ponesto izmijenio.®”® Svako odjeljenje trebalo je predstavljati
jednu granu opce uprave, pa je ve¢ po nazivima odjeljenja bilo jasno kojem je resoru i kojem
ministru ono podredeno.®”® Jedina su iznimka bili poslovi koje je na drzavnoj razini obavljalo
ministarstvo Suma i ruda, a koji su u banskoj upravi bili razbijeni u dva dijela. Tako je
poljoprivredno odjeljenje, uz druge obveze, vodilo racuna o poslovima iz resora Suma, a

odjeljenje za trgovinu, obrt i industriju o poslovima iz resora rudarstva.®®

Dijagram 2.: Struktura banske uprave prema ZBU te njen raspored po odjeljenjima i odsjecima po
njenom stvaranju

Banska
uprava
|
1 1 1 1 1 1 1 1
I. Opce I1. Upravno I11. Poljo- V. V. Tehnicko VI. Odj. za VII. VII1. Odj. zal
odjeljenje odjeljenje privredno Prosvjetno odjeljenje soc. pol. i Financijsko trg., obrt i
odjeljenje odjeljenje nar. zdravlje odjeljenje industriju
Sekretarijat Opéi upravni Odsjek za Odsjek za Odsj.za Odsjek za Racunovod- Odsjek za
= | odsjek (1) = |poljop.istoC. =4 [osn.nastavu =4 |most., putove = socijalinu = stvo = |trgovinu, obrt =
4 (8) i Zeliez. (10) politiku (13) i indust. (15)
Personalni Odsjek javne Odsjek za Odsjek za Odsjek za Odsjek za Banovinska Odsjek za
odsjek =1 [sigurnosti (2) f=f |veterinarstvo =4 | sred., ucit.i =8 | hidrotehni- = narodno = blagajna = [rudarstvo (16)m=
5) stru€.nast.(9) ¢ke rad. (11) zdravlie (14)
Glavna Odsjek za Odsjek za Odsjek za
pisarnica (S = | samouprave [=# | agrar.- prav. = arhit. i elek.- =
ekonomatom) (3) poslove (6) mas. p. (12)
Odsjek za

Sumarstvo (7)==

I. ili Opce odjeljenje (dalje: OO), sa odsjecima Sekretarijat i Personalni odsjek je
pratilo administrativno-kancelarijsko i organizacijsko poslovanje svih podredenih upravnih
organa na osnovu izvjestaja i pregleda, donosilo je rjeSenja o organizaciji rada banske uprave
i podredenih organa, davalo je upute istima u pogledu uredskog poslovanja, vodilo je
evidenciju o personalnoj politici i sluzbi na podru¢ju banovine u pogledu namjestenja,
premjeStanja, otpustanja, kao i disciplinskih sudova. Ukratko, ono je vodilo evidenciju
rjeSavanja svih sluzbeni¢kih odnosa banskih i banovinskih sluzbenika.®®! Opée odjeljenje je
bilo neposredno vezano uz bana te je, osim pobrojanih, radilo i sve poslove koje mu ban

odredi. Unutar OO-a djelovala je disciplinska komisija, disciplinski sud i disciplinski tuzilac

678 Usporedi popise svih odjeljenja i odsjeka banske uprave 1931/1932. iz dijagrama 3. te onoga iz 1937. u
dijagramu 4. (str. 177-178).

67° Osim sveg navedenog, u sastav Banskih uprava po odobrenju MUP-a mogle su uéi i druge specijalne i
pomocéne ustanove, koje bi bile neposredno ili preko pojedinog odjeljenja njoj podredene. O spajanju il
oshivanju novih odjeljenja odlugivala je vlada na prijedlog resornih ministara. § 19. ZBU Zbirka Sluzbenog
glasnika, sv. XXXVI., 20.

880 KOSTIC, Administrativno pravo, vol. |., 225.

81 Dopis KBUSB svim nacelnicima odjeljenja i Sefovima samostalnih odjeljaka iste banske uprave od 29.
kolovoza 1936. HDA, SB OO, kutija 18., 65/1936.
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kao prvostupanjski i drugostupanjski sudski organi za drzavne, banske i banovinske
sluzbenike te drugostupanjski disciplinski sud za rjeSavanje Zalbi protiv presuda
prvostupanjskih (kotarskih i op¢inskih) disciplinskih sudova. Osim toga u djelokrug rada
opc¢eg odjeljenja ulazila je i glavna pisarnica te uredivanje sluzbenog lista banske uprave
(Narodnih novina).®82

U djelokrug II. ili Upravnog odjeljenja (dalje: UO) ulazili su svi poslovi MUP-a koji
su ZUU-om i drugim zakonima bili preneseni na bana.®®® UO se sastojalo se od Opceg
upravnog odsjeka (1), Odsjeka javne sigurnosti (2) te Odsjeka za samouprave (3).
Opceupravni odsjek rjeSavao je zemljiSno-imovinske sporove, sporove koji bi nastajali
prilikom diobe zadruga, sporove oko nuznih prolaza. On je predlagao izmjene teritorijalne
nadleznosti kotara i opcina, rjeSavao pitanja vjerskih zajednica, nadzirao vodenje matica
(posebno naknadne upise o rodenju, smrti, vjencanju, pozakonjenju, prelasku iz jedne
konfesije u drugu, itd.), raspisivao je potjernice za vojnim bjeguncima i nestalima te vodio
evidenciju u kriminalitetu na podruc¢ju banovine. Odsjek javne sigurnosti, iz kojeg se kasnije
izdvojio Odjeljak za drzavnu zastitu (dalje: ODZ) vodio je brigu o ocuvanju javne sigurnosti i
drZzavnog poretka, kontrolirao je kretanje sumnjivih lica i stranaca u banovini, evidentirao
izdavanja dozvole boravaka, nadzirao je pisanje tiska, rad raznih udruzenja i (kasnije)
politickih stranaka, kulturne i druge manifestacije, rjeSavao je pitanja osiguranja imovine te
nadzirao rad podredenih policijskih organa. Odsjek za samouprave vrsio je poslove banske
uprave koji su se ticali nadzora nad samoupravama (opéinama i gradovima), njihovim
uredskim i blagajnickim poslovanjem te ustanovama pod njihovom kontrolom. Odobravao je
samoupravne proracune i kontrolirao njihovo pravilno izvrSavanje, odobravao samoupravne
statute i pravilnike, rjeSavao medusobne sporove opcina i gradova, itd. Nakon ukidanja
Okruznih inspektorata pri banskoj upravi formiran je i Inspektorski odsjek, koji je brinuo o
javnoj sigurnosti te poslovima nadzora nad radom samouprava.®® Od 1934. djelovao on je
djelovao kao samostalno odsjek, zatim je nakratko 1936.-1937. bio stavljen pod nadleznost
Upravnog odjeljenja, da bi na kraju od 1937. pa do kraja Savske banovine Inspektorski
odjeljak bio ponovo samostalan, tj. podreden neposredno banu.5&

Poljoprivredno odjeljenje (111.) je brinulo o izvrSavanju svih poslova koji su preneseni

na banovinu u oblasti ratarstva, vocarstva, vinogradarstva, povrtlarstva, livadarstva,

82 Usp. § 8. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 17-18. i BEUC, Povijest institucija, 372.

683 § 37. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 24-25.

884 Krivo je misljenje da su Inspektorski odjeljci pri banskim upravama bili veza banske uprave s okruznim
inspektoratima. (npr. BUCIN, Klasifikacijski sustavi u spisovodstvu uprave, 134.) Oni formirani ba$ na mjesto
ukinutih okruznih inspektorata 1934., preuzimajuci njihove kontrolne ovlasti.

885 Usp. § 9. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 18. i BEUC, Povijest institucija, 372-373.
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stocarstva, ribarstva, pcéelarstva, uzgoja svile ,,i sli¢nih grana proizvodnje*. Sastojalo se od
Odsjeka za poljoprivredu i stocarstvo (4), Odsjeka za veterinarstvo (5), Odsjeka za agrarno-
pravne poslove (6) te Odsjeka za Sumarstvo (7), u Ciji je djelokrug ulazio i lov te uredenje
bujica. Poljoprivredno odjeljenje se brinulo o napretku svih pobrojanih elemenata, zatim o
kontrolnim i oglednim sjemenskim stanicama, poljoprivrednim zadrugama i udrugama, nizim
i srednjim poljoprivrednim i potkivackim Skolama, drZzavnim ergelama na podruc¢ju banovine,
izdavanju potvrda za uvoz rasplodne stoke, gnoja, sjemena, suzbijanja Steto¢ina te bolesti
biljka i zivotinja, itd. Nadgledalo je poslove komasacije, nadziralo rad ,,poljske policije®,
nadziralo drzavna dobara, kao i privatne posjede koji su se ugovorima obvezali za
dostavljanje poljoprivrednog sjemena ili rasplodnih Zivotinja drZavi. Nadalje, poljoprivredno
odjeljenje je vodilo poslove koji su bili vezani uz provedbu agrarne reforme i unutrasnje
kolonizacije banovine, nadzor nad lovom, lugarskim Skolama, Sumarsko-tehni¢kim i lova¢kim
nadzornim sluzbama, odredivalo cjenovnike za Stete pocinjene u Sumama, izdavalo naredenja
te odobravalo planove sjece i poSumljavanja za veée Sumske komplekse, bilo u drzavnim ili
privatnim rukama, te je nadziralo provedbu istih. Davalo je dozvole za kréenje Sumskog
zemljista i pretvaranja u drugu kulturu, nadziralo sve poslove oko uredenje toka bujica i
melioracije te je vodilo jasne evidencije i statistike o svim ranije navedenim poslovima.5&
Formiranjem poljoprivrednog odjeljenja bile su kona¢no ukinute posebne agrarne direkcije
osnovane 1920. u Zagrebu i Splitu, koje su bile podvrgnute direktno Ministru za agrarnu
reformu, a nadredene agrarnim uredima kao posebnim organima vlast na terenu.%®’ Sve
poslove agrarnih direkcija formiranjem banovina preuzela su poljoprivredna odjeljenja
pojedinih banskih uprava.s®

U djelokrug V. ili Prosvjetnog odjeljenja spadali su svi poslovi oko osnhivanja,
uredivanja i rada narodnih (osnovnih), gradanskih, drzavnih, privatnih i niZih stru¢nih Skola,
nadzor nad osobljem tih istih Skola, kao i snabdijevanjem Skola. Ovo odjeljenje davalo je
prijedloge za osnivanje i gradnju novih Skola. Nadziralo je sve prosvjetne zaklade i drustva u
banovini, uciteljske internate, upotrebu udzbenika u Skolama, kao i djelovanje od drzave
povlastenih knjizara. Davalo je redovne izvjeStaje o kulturnom i prosvjethom kretanju u
banovini. lzvjeStavalo je resorno ministarstvo o nerasporedenim nastavnicima, radilo je

statistike Skola, sazivalo stru¢ne komisije u svojoj domeni, vodilo je sluzbenicku evidenciju,

886 Usp. § 10.i 38. ZBU, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 25-28. te BEUC, Povijest institucija, 373-
375.

87 BEUC, Povijest institucija, 375-376.

688 § 49, ZBU, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 42.
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kao i opsirne statistike u svom resoru. Prosvjetno odjeljenje dijelilo se na Odsjek za osnovnu
nastavu (8) te Odsjek za srednju, uciteljsku i strucnu nastavu i narodno prosvjecivanje (9).58°

Tehnicko odjeljenje (V.) dijelilo se na Odsjek za mostove, putove i Zeljeznice (10),
Odsjek za hidrotehnicke radove (11) te Odsjek za arhitektonske i elektro-masinske poslove
(12). Poslovi projektiranja, gradnje i odrzavanja svih drzavnih putova i mostova u banovini,
putova i mostova prebacenih u nadleznost dotadasnjih oblasnih samouprava dosli su 1929. u
domenu ovoga odjeljenja. Uz to, ono je vrsilo nadzor nad projektiranjem, gradenjem i
odrzavanjem nedrzavnih putova, drzavnih zgrada i drugih arhitektonskih objekata dotadasnjih
oblasnih samouprava i svih zgrada namijenjenih javnoj upotrebi u banovini. Tehni¢ko
odjeljenje izdavalo je dozvole za gradnju i iskoriStavanje gradevina po postojec¢im
zakonodavnim propisima. Vodilo je racuna o projektiranju, izgradnji i odrZavanju vodenih
putova, kanalizacija, davalo dozvole za iskoriStavanje vodenog potencijala, vodilo brigu o
meteorologiji, unaprjedenju automobilistickog prometa, kao i obavljanju svih poslova koje su
do formiranja banovina wvrSile ustanove vanjske tehni¢ke sluzbe podredene direktno
Ministarstvu gradevina.5%

Odjeljenje za socijalnu politiku i narodno zdravlje (VI.) sastojalo se od Odsjeka za
socijalnu politiku (13) i Odsjeka za narodno zdravlje (14). Djelokrug ovog odjeljenja prilicno
je jasan. U njega je ulazila briga za invalide, sirocad, nemoc¢ne i siromasne, brinulo je o
zapoSljavanju stranih radnika, nadziralo upravljanje nad kupaliStima i ljec¢ilistima, bolnicama,
dje¢jim i invalidskim ustanovama, Skolama za babice i humanim ustanovama. Ovo odjeljenje
je zapocinjalo i nadziralo procese asanacije. Gradenje i proSirivanje novih bolnica i bolni¢kih
odjeljenja, donoSenje odluka u krivicama po zdravstvenom zakonu, odobravanje lijecnicke i
zubarske prakse te staZiranja, odobravanje naziva specijalista, odobravanje rukovanja
apotekom i apotekarska koncesija, kao i odobravanje uvoza i prodaje lijekova i otrova bila je
u domeni odjeljenja za socijalnu politiku i narodno zdravlje. 1z djelokruga ovog odjeljenja
banu su direktno ipak bili podredeni higijenski zavodi i njihove ustanove. Njihovim
posredstvom ban je brinuo o higijenskoj sluzbi na podrugju banovine.®!

Financijsko odjeljenje (VIl.) banske uprave sacinjavalo je Racunovodstvo i

Banovinska blagajna. Ovo odjeljenje je obavljalo sve racunovodstvene i blagajnicke poslove

889 Usp. § 11.i 39. ZBU, Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 29-31. te BEUC, Povijest institucija, 376.
6% Usp. § 12.i 40. ZBU Zhirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 31-32. te BEUC, Povijest institucija, 376-
377.
891 Usp. § 13.i 41. ZBU Zhirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 32-34. te BEUC, Povijest institucija, 377-
378.
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za cjelokupnu bansku upravu i njene ustanove. Osim toga, ono je brinulo je i 0 sastavljanju i
izvrenju svih proracuna banske uprave i njenih ustanova.®®?

U pojedinim banovinama, ,,po potrebi i oceni resornih ministara“ mogao je ministar
unutrasnjih poslova ustanoviti i osmo odjeljenje, za trgovinu, obrt (zanatstvo) i industriju.
lako je Odjeljenje za trgovinu, obrt i industriju (VIIl.) bilo zapravo jedino fakultativno
odjeljenje, koje se javlja u razvijenijim banovinama, ono je od pocetka rada KBUSB bilo u
njenom sastavu (kao i u vecini drugih banovina). U banovinama u kojima je drZavna vlast
procijenila da nema potrebe za tim odjeljenjem, obavljao je njegove poslove poseban odsjek u
sklopu op¢eg odjeljenja.®®® Odjeljenje za trgovinu, obrt i industriju imalo je dva odsjeka:
Odsjek trgovinu, obrt i industriju (15) te Odsjek za rudarstvo (16). Ovo je odjeljenje vodilo
racuna o izvrSavanju svih obrtnih propisa na podrucju banovine, obavljanju poslova
definiranih zakonom o radnjama i obrtnim redom, vrSenju drazbi i rasprodaja u ovom resoru,
davanju dozvola za privatne i javne agencije, odobravanju i premjeStanju godiSnjih sajmova,
kontroli trgovine i izvoza poljoprivrednih proizvoda. Nadziralo je privredne zadruge, zaklade
i fondove, ustrojavalo trgovacke, industrijske i zanatlijske komore, nadziralo akcionarska i
osiguravajuca drustva, kreditne zadruge, itd. Nadalje, nadziralo je javna skladista, izdavalo
uvjerenja o carinskim povlasticama, brinulo o osnivanju, uredenju i radu svih nizih stru¢nih
Skola i tecajeva, trgovackih i pomorskih akademija te svih drugih struc¢nih Skola u ovom
resoru, bez obzira jesu ili privatne ili ne. U oblasti rudarstva ovo je odjeljenje u prvom redu
izdavalo uvjerenja o rudarskim pravima i povlasticama, izdavalo je povelje po odredbama
postojec¢ih rudarskih propisa, vodilo je rudarski katastar, evidenciju prava i povlastica,
odobravalo planove rada, vodilo naplatu rudarskih taksi i pristojbi, rjeSavalo pitanja osnivanja
ili suspenzije posebnih rudarskih policijskih i sudbenih organa, vrsilo je nadzor nad
istrazivanjem u rudnicima, odobravalo daljnja iskapanja i izgradnju popratne infrastrukture
(od okna pa do rudni¢kih Zeljeznica te vodenih i strujnih vodova), odlucivalo je o formiranju
rudarskih drustava, odobravalo eksproprijaciju zemljista i rjeSavalo sva pitanja vezana uz nju,
nadziralo rad ustanova za osiguranje rudarskog osoblja, vrsilo inspekcije rudarskog rada i
zaStite, istrage u slucaju nesreca, itd.%

Svako je odjeljenje imalo svoj posebni kancelarijski odjeljak, koji je vodio
»djelovodne protokole® i registre te na taj nacin brinulo o pravilnosti uredskog poslovanja te

892 Usp. § 13. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 19. i BEUC, Povijest institucija, 380.

693 § 7. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 17.

694 Usp. § 15.i 42. ZBU Zhirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 19, 34-39. te BEUC, Povijest institucija, 378-
380.
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preglednosti svih spisa koji dolaze na rjeSavanje.®® Osim toga, postojala je i Glavna pisarnica
kao pomoc¢na ustanova preko koje se izvrSavalo, vodilo i nadziralo cjelokupno unutrasnje
tehni¢cko-manipulativno i ekonomsko poslovanje banske uprave. Ona je bila u sastavu Opceg
odjeljenja. Na c¢elu Glavne pisarnice bio je rukovoditelj koji je brinuo o to¢nom i brzom
rjeSavanju pisarnic¢kih i manipulativnih poslova, kao i evidenciji, nabavci uredskog materijala
te popravku inventara potrebnog za pravilno vrsenje sluzbe. VVoditelj Glavne pisarnice bio je u
osnhovi zaduZen za odrZavanje prostorija banske uprave te mu je bio neposredno podreden
uredski personal i posluga cjelokupne banske uprave, dakle gotovo svi zvani¢nici i
sluzitelji.®® Pod njegovim je nadzorom bio i Ekonomat u sklopu banske uprave, koji je,
vodeci se pravilnikom koji je propisao MUP, posebno brinuo o ekonomiénoj nabavci te
racionalnom i $tedljivom troenju uredskog materijala.®®’

Osim sveg navedenog, u sastav Banske uprave po odobrenju MUP-a mogle su uéi i
druge specijalne i pomo¢ne ustanove, koje bi bile neposredno ili preko pojedinog odjeljenja
podredene banskoj upravi.?® O spajanju odjeljenja banskih uprava ili osnivanju novih
odlu¢ivala je vlada na prijedlog resornih ministara, makar veéih izmjena u osnovi nije bilo.®%

Odijeljenja su bila mala ,,ministarstva“, koja su skrbila o povjerenima im poslovima iz
domene prosvjete, gospodarstva, Sumarstva, zdravstva, itd. Oni su mogli direktno
komunicirati i slijediti upute sebi nadleznih ministarstava. Za sve ostale poslove bilo je
odreden MUP kao nadlezni organ za sva pitanja unutarnjih poslova i javne uprave u
Kraljevini. Sva komunikacija sa srediSnjim drZzavnim organima, ako se nije odnosila na
posebna pitanja koja su rjeSavali pojedini odjeli unutar banske vlasti, morala se provoditi
preko MUP-a. Time se stvorio prilicno krut sustav komunikacije izmedu sredisnjih drzavnih
tijela i ureda banske uprave na periferiji, ¢ime je utvrden sustav subordinacije niZih organa

visima.’®

6% § 16. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 19.; Dopis Glavne pisarnice KBUSB Opéem odjeljenju
KBUSB od 16. studenog 1929. HDA, SB OO, kutija 16., 225/1929.

6% § 17. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 19.

697 § 18. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 19-20.

69 § 19. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 20.

69 8§ 20. ZBU Zbirka Sluzbenog glasnika, sv. XXXVI., 20.

700 Na pocetku je sustav komunikacije visih i niZih organa bio jo$ kru¢i. MVP Zalilo se na banovine radi toga $to
su odgovarale na njihove dopise, drzeci se zakona, tj. dostavljajuci ih preko MUP-a, koji ih je tek potom
prosljedivao MVP-u. Tek 1933. shvaceno je da je ovo prepreka brzem i neposrednijem komuniciranju pa je,
nakon dogovora s MVP-om, MUP Kraljevine Jugoslavije izdao naredbu da se komuniciranje banovinskih organa
s MVP-om odsad treba vrSiti direktno. Sli¢no je naredenje izdao MUP u rujnu 1931. u pogledu komunikacije
podruc¢nih upravnih i vojnih vlasti naredivsi direktniju i $to brzu komunikaciju kotarskih organa s vojnima u
pitanjima poput zastite i obrane zemlje, Spijunaze i sl. Usp. Dopis MUP-a Kraljevine Jugoslavije KBUSB od 29.
svibnja 1933. HDA, SB ODZ, kutija 145., 16632/1933. te Dopis KBUSB o polaganju izvjeStaja upuéen svim
okruznim inspektoratima, kotarskim poglavarstvima, predstojnicima gradskih i pograni¢nih policija od 23. rujna
1931. HDA, OIOS, kutija 4., 2440/1931.
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Uzevsi u obzir sve navedeno jasno mozemo zakljuciti kako su ZUU, ZNPK i ZBU
banu i banskoj upravi povijerili sve one opéeupravne poslove koji su dotad bili povjereni
oblasnoj upravi na ¢elu s Velikim Zupanom, s proSirenjem za neke poslove koji su dotad bili u
domeni drugih, posebnih drzavnih organa, podredenih neposredno ministarstvima. Uz to, u
djelokrugu banske uprave nasli su se i svi poslovi koji su ranije bili preneseni na oblasnu
samoupravu i 0 kojima su se do 1929. brinule oblasne skupstine i odbori. Na ovaj nacin
nestalo je dvostrukog upravnog kolosijeka te je sva opéeupravna vlast jace fokusirana u osobi
bana i banske uprave kao vrhovnog provoditelja svih pobrojanih upravnih poslova u banovini.
Osim toga, jasno vidimo kako je srediSnja drzavna vlast nakon 6. sije¢nja 1929. nastojala vise
kontrolirati podredene organe, pa tako i nakon 3. listopada 1929. stvorene banske uprave. lako
je zakonski dosta toga bilo odredeno kao poslovni djelokrug bana, banske su se uprave
pokazale kao prilicno poslusne svim idejama koje su dolazile od strane drzavnog vrha kao
svojih nadredenih, provodenju zakona koje je isti vrh donio te podlozne svakodnevnom
nadzoru svoga rada. Drzavna vlast je centralisticki ogranic¢avala, pa ¢ak mozemo reci i gusila
njihovu osobnu inicijativu u preuzimanju nekih duznosti ili rjeSavanju odredenih poslova. Po
tome jasno vidimo kako se srediSnja drZzavna vlast postavila kao stvaralac, naredbodavac i
kontrolor banske uprave tretiraju¢i je cesto, unato¢ odredenim samoupravnim elementima

koje je imala po zakonu, gotovo iskljuc¢ivo kao svoju produzenu ruku.
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Dijagram 3.: Voditelji odjeljenja i odjeljaka banske uprave 1931/1932. godine™

Ban Ivo
Perovié¢

| | | | | | | |
.00 - 1. UO - 111. POLJO — IV. PROSO V.TO- VI. OSPNZ VII. FO - VIII. OTOI —
Petar Zrelec| Petar Nikola —lvan Mirko Feri¢ —Josip Ivo Gustav
Benzon Ritzoffy Kasumovié Hribar MoSinski Huth

Sekretarijat — Op¢. upr. - Poljop. i sto€. Osn. nastava Most.ovi Socijalna pol. Racunovod- Trgovina, obrt

Teodor Mladen - Dragan - Milan putovi i Zeljez. - Gojko stvo — nema i indust. -

Vojnovi¢ e Uzorinac e Tomi¢ =i | Fabijanovic m=d |- Aleksandar e Stojanovic = | informacija e nema fes

RadoSevi¢ informacija
Personalni Javna Veterinarstvo Sred., ucit. i Hidrotehnicki Nar. zdravlje - Banovinska Rudarstvo -

odsjek — Sef sigurnost — - Vladoje stru€.nast. — radovi — Geza Dragan blagajna - nije djelovalo
odjeljenja (P. = [Josip Dragovicims Vukovic e Mihovil e Brichta  jm Altman e nema fe (zadrZana  fe

Zrelec) Kombol informacija rudarska

satnistva)

Gl. pisarnica — Samouprave — Agrar.- prav. Arhit. i elek.-

Antun Ivan Mahin poslovi — Juraj mas. poslovi —

Gjermek  mm - Kugic e Ivan -

Marjanovi¢

Ekonomat - Odsjek Sumarstvo — Odjek za

Antun drZavne Adolf nedrZ. putove i

SlipSeviC  fu zadtite — e Dumengji¢  fud most. —

Dusan Ribar Andrija
Gromes

01 Almanah Kraljevine Jugoslavije, 9

0.
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Dijagram 4.: Voditelji odjeljenja i odjeljaka banske uprave 1937. godine®

Ban
Viktor
Ruzié

IV. 4. 1. Banovi Savske banovine’®

| | 1 1 1 1 |
.00 - 1. UO - 1. POLJO - IV. PROSO V.TO- VI. OSPNZ VIl FO - VIIl. OTOI
Stjepan Petar Viktor — Dragutin Mutimir — Milan Ivo Ognjeslav
Dubenik Benzon Nem¢éanin Perc Kodzié¢ Begi¢ MoSinski Aranicki
Sekretarijat — Op¢. upr. - Poljop. i sto€. Osn. nastava Most.ovi Socijalna pol. Racunovod- Trgovina, obrt
Boris Vrbani¢ Milan Hlava - vjerojatno -nema putovi i Zeljez. — Aurel Smit stvo — nema i indust. -
™ Sef odjeljenja ™ informacija ™} |- Aleksander [™ - informacija ™ nema
(V. Nemé&anin) Pero informacija
Personalni Javna Veterinarstvo Sred., ucit. i Hidrotehnicki Nar. zdravije - Banovinska
odsjek — sigurnost — - Franjo stru€.nast. — radovi - Sef odjeljenja blagajna -
vjerojatno Sef ™ | DuSan Ribar Vidovie ™ nema  [™ |Franjo BouSa [™ (M. Begi¢) ™ nema [™
odjelienja (S. informacija informacija
L_Duhenil) |
Gl. pisarnica - Samouprave | Agrar.- prav. Arhit. i elek.-
Antun Rade poslovi — Juraj mas. poslovi —
Gjermek ™1 Muzdeka Kucic ™ Srecko Jun =
Ekonomat - Odsjek Sumarstvo —
nema drzavne Alfons
informacija [™ [zaStite — Bela Kaunders ™
Benci¢-Sieber
Inspektorski
odjeljak —
Josip Tuéan

Kroz gotovo deset godina postojanja Savske banovine, na njezinom su se celu

izmijenila cetiri bana i tri podbana. Odredujuc¢i kronoloski razdoblja upravljanja pojedinih

banova mozZemo vidjeti karakteristika uprave u pojedinim godinama. Pritom moZemo vidjeti

fokuse rada banovine, ali i proniknuti koliko su sami banovi imali ovlasti u radu i u kojem su

segmentu bili slobodniji u odlucivanju.

Prije nego krenemo u dublju analizu, istaknimo kako se u razdoblju od 1929. do 1939.

vidi postojanje nacionalnog kljuca, koji se primjenjivao pri postavljanju na najvisa mjesta. Na

2 HDA, SB OO, kutija 98., [bez oznake broja dokumenta]/1937.
793 Cjelovitije biografije banova mogu se naci kao dio X. 2. u prilozima ovoga rada.
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celu 6 od 9 banovina, onima u kojima je pravoslavno stanovnistvo bilo u vecini (Vrbaske,
Drinske, Dunavske, Moravske, Zetske, Vardarske), u spomenutom razdoblju uvijek su bili
postavljani Srbi i to mahom oni rodom iz Srbije (¢ak i u Vardarskoj, Vrbaskoj i Zetskoj), dok
su u Dravskoj banovini banovi uvijek bili Slovenci, a u Savskoj i Primorskoj u pravilu uvijek
rimokatolici — Hrvati (makar je dvojbeno to vjersko i etnicko izjaSnjavanje barem kod
Perovica). Ipak, podbanovi su ¢esto bili Srbi, ¢ak i u krajevima izvan Srbije (primjerice u
Savskoj i Primorskoj banovini, u kojima je bilo 19,12%, odnosno 15,35% pravoslavnog
stanovnistva).”* Banovi Savske banovine tako su uvijek bili po nacionalnosti Hrvati (Silovic,
Perovi¢, Kostrenci¢, Ruzi¢), dok su svi podbanovi bili Srbi (Stojanovi¢, Hadzi, Mihaldzi¢).
Osim toga, dok su se opcenito banovi i podbanovi u Sest banovina u kojima su Srbi cinili
vec¢inu ¢esto mijenjali, pa ¢ak i zamjenjivali jednu banovinu za drugu, na podrucje Savske,
Dravske i Primorske banovine smjene na vrhu nisu bile toliko ceste.’® Na &elo uprave tih triju
banovina nikada nije doSao u sluzbu prijasnji ban ili podban koje druge banovine, mozda bas
zato jer se mahom radilo o Srbima. Mozemo rec¢i kako se postavljanjem Hrvata kao banova i
Srba kao podbanova u Savskoj banovini nastojala pokazati nacionalna ravnoteza, kojom se
trebalo smanijiti nezadovoljstvo vlas¢éu kod etni¢ki mijeSanog pucéanstva.

Za bana mozemo reci da on po svom polozaju, ali i renomeu predstavlja politicku
osobu. Velika ve¢ina banova nije imala dovoljno upravno-pravnog predznanja za obavljanje
Siroko odredenih duznosti, pa mozZzemo reci kako ih je drzavni vrh postavljao prvenstveno radi
njihova ugleda u drustvu. Makar su svi banovi Savske banovine u nacelu bili diplomirani
pravnici, dvojica su bili sveucili$ni profesori prava (Silovi¢, Kostrengi¢), a jedan je imao
odvjetnicku praksu te se bavio pretezito gradanskim i trgovackim parnicama (Ruzi¢). Jedino
je Ivo Perovi¢ imao dosta upravne prakse te je stoga bolje razumijevao, ali i tumacio
zakonitosti rada uprave. Kako bi se ,pomoglo“ banovima kao osobama od politickog
povjerenja drzavnog vrha, za njihove zamjenike su postavljani iskusni upravni stru¢njaci,
takoder odani rezimu. Podbanovi nisu bili samo njihovi punopravni zamjenici, ve¢ ¢ak i
zastupnici u nekim poslovima. Podbanovi Savske banovine (Stojanovi¢, Hadzi, MihaldZi¢) u
pravilu su bili postavljeni kako bi banu tumacili odredene poslove, brinuli o pravilnom radu
banske uprave i njoj podredenih organa, dok bi se ban mogao pobrinuti o svojim
reprezentativnijim duznostima ili obavljanju politickih zadac¢a koje je dobio od drzavnog vrha.

704 Definitivni rezultati popisa stanovni$tva od 31. marta 1931. godine, vol. I1., V. Gledaju¢i po nacionalnosti,
1931. na poloZaju bana su bila samo tri nesrbina (u Dravskoj, Savskoj i Primorskoj banovini), dok je u istom
razdoblju podban nesrbin bio samo u Dravskoj banovini. Postavljanje podbana Slovenca moZzemo razumjeti jer
je, za razliku od Savske i Primorske banovine, prostor u Dravske banovine predstavljao etni¢ki homogen teritorij
slovenskog naroda. PRIBICEVIC, Pogledi na stanje u Jugoslaviji, 19.

705 JOVANOVIC, ,Vardarska banovina: Drustveno-politicka skica“, 61.
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Politicki i reprezentativni karakter banske titule obi¢no je dolazio do izrazaja prigodo
tzv. inspekcijskih putovanja. Makar su ona mogla imati karakter pravih iznenadnih inspekcija
rada pojedinih upravnih i drugih drZavnih organa na terenu, u pravilu banovi su obilazili
pojedina podruc¢ja prema unaprijed najavljenom rasporedu, pri ¢emu bi im bio prireden svecan
docek, pracen s odredenim kracim programom u kojem je, osobito u prvim godinama
diktature, isticana odanost vladaru, rezimu i smjeru drZzavne politike. ZadrZavaju¢i se u tom
mjestu obi¢no krace vrijeme banovi su razgovarali s istaknutijim predstavnicima naroda, tj.
nacelnicima opcina, vaznijim pripadnicima rezimskih stranaka i udruzenja, uglednim
pojedincima, itd. Pritom su razgledavali lokalne znamenitosti, vrSili pregled radova koji je
banovina odobrila u tom kraju te raspravljali o potrebama cjelokupnog lokalnog stanovnistva.
MozZemo zakljuciti da su inspekcijska putovanja imala zapravo viSestruki cilj. Ona su u prvom
redu sluzila u politicke svrhe, tj. trebala su zapravo biti najavljene manifestacije koje snaze
ugled drzave i uprave u narodu nekog kraja, prikazujuci kako vlast brine, kako za njih, tako i
cijelu drzavu. S druge strane, ona su doista trebala sluziti upoznavanju bana i njemu
podredenih organa s potrebama Zitelja nekog kraja.”® 1z istih je propagandnih i prakti¢nih
razloga drzavna vlast poticala banove da prisustvuju te vode svecana otvaranja sajmova,
bolnica, Skola, prisustvuju raznim sletovima, svecanijim bogosluzjima, sjednicama nacionalno
ispravnih drustava i drugim manifestacijama te da u svemu tome ne budu ogranic¢eni na
srediste iz kojeg djeluju.’”®” U slucaju sprijecenosti, bana je u ovim duZnostima znao
zamjenjivati podban ili koji drugi istaknuti sluZzbenik banovine (nacelnik odjeljenja).

Reprezentativni karakter polozaja bana vidljiv je i iz djelatnosti njih samih, ali i
njihovih supruga. Sve Zene banova znale su se pozitivno Koristiti polozajem svoga supruga te
su, propagandno ili iskreno, u gradanskom okruzenju aktivno sudjelovale u radu mnogih
humanitarnih i drugih sli¢nih drustava.”® Isto tako su i banovi djelovali u mnogim
karitativnim udrugama.

Kao Sto rekosmo, odredene karakteristike rada uprave mozemo is¢itati iz razdoblja
djelovanja pojedinih banova. Po istom nacelu moZzemo kronoloski podijeliti i samo doba
postojanja Savske banovine kao upravne jedinice na &etiri dijela. Silovicevo banovanje

mozemo ocijeniti kao formativno, Perovicevo kao afirmativno za Savsku banovinu, dok

76 MILOSAVLJEVIC, Memoari, vol. 1., 123.

07 Npr. ,,Jesenski sajam Zagrebackog zbora“, NN, 3. rujan 1932.; ,,Posveta hrama jugoslavenske prosvijete:
Danas je izvrSeno svec¢ano otvorenje novih zgrada srednjih Skola u Zagrebu®, NN, 14. rujna 1932.; ,,Kulturna
svecanost u selu Lamincu kraj Cazme: Juger je u prisustvu g. Bana dra lve Peroviéa uz brojno ucesée naroda
izvrSena posveta Skole u Lamincu®, NN, 26. svibnja 1933. i ,,Otvorenje Zagrebackog Zbora i Zanatske izloZbe
izvrsio je danas prije podne Ban g. dr. Ivo Perovi¢ u prisustvu izaslanika Nj. Vel. Kralja“, NN, 27. svibnja 1933.
708 Javno sabiranje za postranadle od suse i tuce®, Obzor, 1. listopada 1931.; ,,Oprostaj sa gospodom K.
Namjesnika Vjerom Perovi¢*, NN, 18. prosinca 1934.;
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Kostrencic¢evo i Ruzi¢evo djelovanje mozemo promatrati kao doba ograni¢ene transformacije
vlasti, a djelovanje vrSitelja duznosti bana Stanoja MihaldZi¢a kao razdoblje odrzavanja
banovine.

Razdoblje banovanja Josipa Siloviéa (studeni 1929. — sije¢anj 1931.) doista je
formativno razdoblje Savske banovine. Ono zapocinje u Sestosijecanjskoj diktaturi, u doba u
kojem se rezim zanosio da moZe bez politickih stranaka, a uz vec¢u djelatnost i zalaganje
egzekutive, stvoriti jedinstvenu jugoslavensku naciju i modernu drzavu. Sav sustav vlasti,
uprave i samouprave upregnut je ka realizaciji ciljeva koje je rezim odredivao. To je razdoblje
stvaranja novih vlasti u c¢itavoj drzavi, ali i transformacije postojec¢ih ka ostvarenju
spomenutih ciljeva (Sto je vidljivo iz ZUU-a, ZNPK-a, ZBU-a, itd.). U odnosu na ranija
razdoblja, pritisnuti jakim nadzorom i velikim kaznama, medu upravnim organima dolazi do
kratkotrajnog povecanja radne etike i smanjenja korupcije.

Banovanje Josipa Silovi¢a bilo je obiljezeno konsolidacijom prilika u banovini te
izgradnjom sustava upravljanja. Pri tome mu je najvise pomogao prvi podban Savske
banovine Sava Stojanovi¢, postavljen na taj polozaj 11. listopada 1929. godine. Kada
govorimo o banovima kao produzenim rukama srediSnje drzavne vlasti, postavlja 